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Introducción
A lo largo del módulo, el estudiante dispondrá del glosario de términos de re-
levante comprensión para la formación del referente de pensamiento, la lectura 
referencial y algunas complementarias, así como los recursos de aprendizaje y ac-
tividades de refuerzo. 
La pregunta orientadora que se pretende responder al finalizar la revisión y el 
análisis de este primer eje es: ¿Cuáles son los marcos normativos y conceptuales, 
los enfoques y principios de la gestión ambiental municipal?
A continuación, un esquema explicativo de los contenidos del eje. 
¿Cuáles son los marcos normativos y conceptuales, 
los enfoques y principios de la gestión ambiental 
municipal?
Marco normativo, conferencias 
y tratados internacionales.
Actividades de refuerzo, recursos 
de aprendizaje y evaluación de lo 
aprendido. 
Principios y funciones de 
los municipios para la 
gestión ambiental.
Concepto, enfoques, 
objetivos y dimensiones 




Figura 1. Organizador del referente de pensamiento
Fuente: propia
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Marco normativo de 
la gestión ambiental 
municipal
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El primer hito del desarrollo normativo colombiano, en materia de gestión ambiental 
municipal, lo constituyó el Decreto 2811 de 1974, Código Nacional de Recursos Naturales 
Renovables y de Protección al Medioambiente, que ubicó a Colombia en la vanguardia 
de la protección ambiental en el contexto latinoamericano.
Será la Constitución de 1991, conocida por aquella época como la Constitución Verde 
o Ecológica, la que otorgaría al Estado y a la sociedad, la obligación de proteger las ri-
quezas culturales y naturales de la Nación (Constitución Nacional, art. 8°).
El marco normativo que regula la gestión ambiental municipal en Colombia está de-
marcado por las siguientes leyes: 
Este marco normativo ha sido fuertemente influenciado por las Conferencias y Tra-
tados Internacionales suscritos por el Estado colombiano; dentro de los más relevantes 
Constitución Política de 1991 
Ley 99 de 1993 - Sistema Nacional Ambiental 
Ley 134 de 1994- reformada por la Ley 1757 de 2015, Ley 21 
de 1991 - Participación y Consulta Previa 
Ley 388 de 1997 - Ordenamiento Territorial 
Ley 1454 de 2011 - Decreto 3680 de 2011- Ley Orgánica 
de Ordenamiento Territorial LOOT 
Ley 1523 de 2012 - Decreto 1640de 2012 - Política nacional 
de Gestión del riesgo
Figura 2. Marco normativo gestión ambiental municipal
Fuente: propia
figuran las siguientes:
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Figura 3. 
Fuente: propia
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Elija una de las conferencias o convenios e investigue los anteceden-
tes, actores participantes, proclamas y resultados a la fecha. 
Reflexione sobre estas preguntas:
• ¿Considera usted que los mandatos derivados de estas conferen-
cias/ convenios están siendo aplicados por el Estado colombiano?
•  ¿Por qué? 
• ¿Hasta qué punto? 
• ¿Qué hace falta para darles aplicación?
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El primer antecedente normativo: el Código Nacional de 
Recursos Naturales
Con la promulgación del Decreto 2811 de 1974, Código Nacional de Recursos Natura-
les Renovables y de Protección al Medioambiente, Colombia se convierte en uno de los 
países pioneros de América Latina en política ambiental.
En el artículo 1° del mencionado Código se comprende el ambiente como patrimonio 
común, haciendo partícipes al Estado y los particulares en su preservación y manejo, el 
cual es considerado de utilidad pública e interés social.
OBJETIVOS DEL CÓDIGO
1. Lograr la preservación y restauración del ambiente y la conservación, mejoramiento 
y utilización racional de los recursos naturales renovables, según criterios de equidad 
que aseguren el desarrollo armónico del ser humano y de dichos recursos, la dispo-
nibilidad permanente de estos, y la máxima participación social para beneficio de la 
salud y el bienestar de los presentes y futuros habitantes del territorio nacional.
2. Prevenir y controlar los efectos nocivos de la explotación de los recursos naturales no 
renovables sobre los demás recursos.
3. Regular la conducta humana, individual o colectiva y la actividad de la adminis-
tración pública, respecto del ambiente y de los recursos naturales renovables y las 
relaciones que surgen del aprovechamiento y conservación de tales recursos y del 
ambiente. 
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La Constitución de 1991: una compuerta 
para la gestión ambiental municipal
Con la promulgación de la Constitución de 1991, se abre la com-
puerta a la democracia participativa, se adopta la descentralización 
como forma de organización político-administrativa del país, y se es-
tablecen disposiciones normativas que delinean la famosa Constitu-
ción Verde o Ecológica.
El proceso de Asamblea Nacional Constituyente, promovido por el 
movimiento juvenil de la Séptima Papeleta, sumado a los procesos de 
paz liderados por los gobiernos Barco y Gaviria con las guerrillas del 
M-19, el Partido Revolucionario de los Trabajadores - Prt, el movimien-
to indígena Quintín Lame del Cauca, el Ejército Popular de Liberación 
- Epl, actores que entraron a participar de la construcción de la nueva 
Carta Política, estuvo caracterizado por un ejercicio de democracia 
participativa que transformó el sistema político colombiano con el 
reconocimiento de soberanía popular.
Un entorno internacional caracterizado por la caída del muro de 
Berlín, el triunfo del capitalismo sobre el socialismo, y el pacto de élites 
conocido como el Consenso de Washington, fueron detonadores del 
cambio institucional en Colombia. Es así como una carta garantista 
en derechos se ve limitada por el establecimiento de un modelo de 
desarrollo neoliberal.
Es en el título I de los Principios Fundamentales en el que se define 
a Colombia como un:
 ” Estado social de derecho, organizado en forma de República unitaria, descentralizada, con autonomía de sus entidades territoriales, demo-crática, participativa y pluralista, fundada en el respeto de la dignidad humana, en el trabajo y la solidaridad de las personas que la integran y en la prevalencia del interés general (Constitución Nacional, 1991, art. 1°).
Consenso de Washington
Paquete de reformas «estándar» 
para los países en desarrollo, orien-
tados por instituciones como el Fon-
do Monetario Internacional (FMI), el 
Banco Mundial y el Departamento 
del Tesoro de los Estados Unidos: es-
tabilización macroeconómica, libe-
ralización económica respecto tanto 
al comercio como a la inversión, 
reducción del Estado, y expansión de 
las fuerzas del mercado dentro de la 
economía doméstica.
La mayoría de países latinoameri-
canos experimentaron cambios de 
Constitución Política en las décadas 
de los 80 y los 90. 
El hilo conductor de las reformas 
constitucionales en América Latina 
es la consagración de los derechos 
humanos y de garantías para su cum-
plimiento, en la parte dogmática, y la 
introducción de normas privatizadoras 
de la acción del Estado en la parte 
orgánica: el modelo neoliberal.
Modelo de desarrollo neoli-
beral
Defiende la libre competencia 
individual y económica entre par-
ticulares y empresas, otorgándole 
al Estado, una labor regulatoria, 
por lo que su papel interventor de 
los mercados y responsable de la 
política social se ve limitado
Descentralización
Forma de organización político adminis-
trativa que supone la entrega por parte 
del gobierno central de responsabilida-
des, atribuciones y funciones a los entes 
territoriales: departamentos, municipios 
y resguardos indígenas. La descentraliza-
ción es política cuando permite la elec-
ción popular de los mandatarios locales 
por parte de la ciudadanía que habita 
los territorios; es administrativa cuando 
delega funciones y responsabilidades 
relacionadas con el manejo de lo públi-
co, lo que implica fortalecimiento de las 
estructuras institucionales y de personal 
y acompañamiento del nivel central; 
es financiera, cuando entrega recursos 
económicos, técnicos, y tecnológicos, 
cuyo manejo obedece a la realidad socio 
económica del territorio. La descentrali-
zación requiere para su buen funciona-
miento la participación de la ciudadanía 
en los procesos de toma de decisiones, 
veeduría, seguimiento y control de la 
gestión pública. Concepto aportado por 
la autora Politóloga Dionne Cruz: 2017. 
Séptima Papeleta
Movimiento estudiantil que convocó a 
diferentes universidades del país entorno 
a la idea de convocar una Asamblea Na-
cional Constituyente. Para las elecciones 
del 11 de marzo de 1990, los colombia-
nos-as elegían: 1. Senado; 2. Cámara de 
Representantes; 3. Asambleas Depar-
tamentales; 4. Juntas Administradoras 
locales (JAL); 5. Concejos Municipales; 6. 
Alcaldes Municipales; y la Séptima Pape-
leta promovida por los-as jóvenes, con-
sultaba al pueblo sobre la conveniencia 
de realizar una reforma constitucional 
mediante la convocatoria de Asam-
blea Constituyente. La papeleta no fue 
aceptada legalmente, sin embargo, fue 
objeto de conteo extraoficial alcanzan-
do cerca de 3 millones de respaldantes; 
finalmente, la Corte Suprema reco-
noce la voluntad popular mayoritaria, 
validando el voto. Cabe señalar que los 
promotores del movimiento no parti-
ciparon de forma directa en la Asam-
blea Nacional Constituyente, pero su 
esfuerzo organizativo fue determinante 
para producir un cambio estructural en 
nuestras instituciones. (Cruz Arenas, 
Dionne Alexandra. (2013). Antecedentes 
a la promulgación de la Constitución de 
1991. Presentación para la clase de Cons-
titución Política, Pontificia Universidad 
Javeriana). 
Al respecto, se recomienda la lectura 
complementaria: 
Orjuela, Jorge Armando y Rodríguez, 
Víctor Hugo. Movimiento Estudiantil. Se-
milla en Tierra Seca. La Constituyente: del 
sueño juvenil al negocio político. Ediciones 
Jurídicas Gustavo Ibañez. Bogotá: 1992.
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La alusión a ese Estado Social de Derecho organizado de forma descentralizada y con 
autonomía de sus entidades territoriales, aunado a la consagración de principios como 
la participación, el pluralismo, la dignidad humana y la prevalencia del interés general 
van a marcar los propósitos filosóficos y las estructuras administrativas de la gestión 
ambiental. 
En el artículo segundo, se establecen los fines esenciales del Estado colombiano, así: 
 ” Servir a la comunidad, promover la prosperidad general y garantizar la efectividad de los prin-cipios, derechos y deberes consagrados en la Constitución; facilitar la participación de to-dos en las decisiones que los afectan y en la vida económica, política, administrativa y cultu-ral de la Nación; defender la independencia nacional, mantener la integridad territorial y asegu-rar la convivencia pacífica y la vigencia de un orden justo (Constitución Nacional, 1991, art. 2°).La razón de ser de las autoridades de la República es “proteger a todas las personas 
residentes en Colombia, en su vida, honra, bienes, creencias, y demás derechos y liberta-
des, y para asegurar el cumplimiento de los deberes sociales del Estado y de los particu-
lares” (Constitución Nacional, 1991, art. 2°).
Si existe una diferencia clara entre la Constitución de 1886 y la Carta Política de 1991 
es el alcance del Estado; en la primera, el Estado reconoce los derechos, en la segunda, 
los garantiza, lo que se traduce en un Estado que tiene por finalidad ser el principal ga-
rante de derechos como el ambiente sano, la participación de la comunidad en las deci-
siones que puedan afectarlo (Constitución Nacional,1991, art. 79), y el goce del espacio 
público (Constitución Nacional, 1991, art. 82).
Desde esta perspectiva, los deberes constitucionales del Estado para con el ambiente, 
impronta de la gestión ambiental municipal son: 
• Planificar el manejo y aprovechamiento de los recursos naturales para garantizar 
su desarrollo sostenible, su conservación, restauración o sustitución. 
• Prevenir y controlar los factores de deterioro ambiental. 
• Imponer las sanciones legales y la exigencia de la reparación de los daños causa-
dos. 
• Facilitar la participación de todos en las decisiones que los afectan y en la vida 
económica, política, administrativa y cultural de la Nación.
• Velar por la protección de la integridad del espacio público y por su destinación al 
uso común, el cual prevalece sobre el interés particular.
• Regular la utilización del suelo y del espacio aéreo urbano en defensa del interés 
común (Constitución Nacional, 1991).
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En relación con los antecedentes normativos, para la Constitu-
ción de 1991 se destaca el mandato expreso para las autoridades 
de garantizar que las decisiones que se adopten en los procesos de 
gestión ambiental en los territorios y en la nación deben ser con-
sultadas de forma amplia y suficiente con la ciudadanía. Esta res-
ponsabilidad se deriva del principio de soberanía popular, de la cual 
emana el poder público. “El pueblo la ejerce en forma directa o por 
medio de sus representantes, en los términos que la Constitución 
establece” (Constitución Nacional, 1991, art. 3°).
Es por ello que los mecanismos de participación social, ciuda-
dana, política y comunitaria se convierten en los puentes de cone-
xión con la población y sus organizaciones, y adquieren un especial 
protagonismo a la hora de hacer una gestión ambiental efectiva, 
incluyente y democrática. 
Voto programático, cabildo abierto, consulta popular, consulta 
previa, referendo, iniciativa legislativa y normativa, como también 
la planeación participativa, las comisiones ambientales locales, las 
juntas de acción comunal, las iniciativas ciudadanas para la defen-
sa y protección de los ecosistemas son algunas de las formas en las 
que se expresa la democracia participativa y que deben ser tenidas 
en cuenta por los gestores ambientales.
Se recomiendan las siguientes lecturas:
Ciudadanía
Cuando nos referimos a la ciuda-
danía, estamos comprendiendo el 
universo de actores que confor-
man la nación colombiana, y que 
están llamados a participar de la 
toma de decisiones públicas en 
sus territorios y a nivel nacional, 
es decir que son los habitantes de 
las ciudades como también de los 
municipios, veredas, corregimien-
tos, localidades, resguardos, terri-
torios colectivos afro, sin distinto 
de su edad, género, etnia, orienta-
ción sexual, credo, color político, o 
situación socio económica. 
Los niños, jóvenes, adultos, per-
sonas mayores, todos-as están 
llamados a ejercer la ciudadanía, 
pues esta no se agota en el ejerci-
cio de los derechos políticos referi-
dos al voto, sino que se extiende a 
los procesos de desarrollo social y 
comunitario, al acceso a bienes y 
servicios públicos de calidad como 
el acueducto y alcantarillado, la 
educación , la salud, la movilidad, 
la comunicación; a la apropiación 
de lo público, a la conservación del 
ambiente, al fortalecimiento de 
la cultura, las artes y el deporte, 
entre otros.
Lectura recomendada
Ley 134 de 1994  
Congreso de Colombia
Ley Estatutaria 1757 de 2015 
Congreso de Colombia
Ley 21 de 1991 
Congreso de Colombia
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La Constitución de 1991 incorpora una batería de mecanismos de protección de de-
rechos como el derecho de petición (Constitución Nacional, 1991, art. 23), la acción de 
tutela (artículo 86), la acción de cumplimiento (Constitución Nacional, 1991, art. 87), las 
acciones populares y de grupo (Constitución Nacional, 1991, art. 88). 
La Ley 472 de 1998 reglamenta las acciones populares, y amplía el marco de derechos 
colectivos y del ambiente, así.
La defensa del 
 cultural.
La seguridad y 
salubridad pública.
El goce y la defensa




La prohibición de armas 
químicas biológicas o 
nucleares.
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Deberes ciudadanos: una cultura por construir
Además de una cultura de derechos, la Constitución de 1991 hace un llamado a la 
comprensión individual y ciudadana sobre los deberes y obligaciones para con la nación. 
Afirma que el ejercicio de los derechos y libertades constitucionales implica responsabi-
lidades.
Son deberes la persona y del ciudadano:
DEBERES DE LA
CIUDADANÍA
Respetar los derechos ajenos y no abusar de 
los propios.
Obrar conforme al principio de solidaridad 
social, respondiendo con acciones humani-
tarias ante situaciones que pongan en 
peligro la vida o la salud de las personas.
Respetar y apoyar a las autoridades demo-
cráticas legítimamente constituidas para 
mantener la independencia y la integridad 
nacionales.
Defender y difundir los derechos humanos 
Participar en la vida política, cívica y 
comunitaria del país.
Propender al logro y mantenimiento
 
de la paz.
Colaborar para el buen funcionamiento 
de la administración de la justicia.
 
Proteger los recursos culturales y natu-
rales del país y velar por la conservación 
de un ambiente sano.
gastos e inversiones del Estado dentro
 
de conceptos de justicia y equidad.
Figura 5.
Fuente: propia
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Pese a la obligación constitucional para todas las instituciones de educación, oficiales 
o privadas, de “incorporar en sus contenidos curriculares el estudio de la Constitución 
y la Instrucción Cívica, así como fomentar prácticas democráticas para el aprendizaje 
de los principios y valores de la participación ciudadana” (Constitución Nacional, art. 
41), los gestores ambientales están llamados a trabajar en sus territorios por el cumpli-
miento de esta disposición, particularmente en el llamado a la población a proteger los 
recursos culturales y naturales del país, y velar por la conservación de un ambiente sano. 
Este compromiso de corresponsabilidad resulta definitivo para garantizar una gestión 
ambiental municipal sostenible, pues supera el paso de los gobiernos, a partir del em-
poderamiento ciudadano, este último referido a las facultades de incidencia en la cons-
trucción de lo público que le atañen a todas las personas que hacen parte de la nación 
sin distingo de edad, género, orientación, credo, etnia o situación socioeconómica. 
Sobre el nivel de cumplimiento que usted le da a los deberes cons-
titucionales como ciudadano colombiano, especialmente aquellos 
referidos a la gestión ambiental. 
Identifique ejemplos concretos desde su vida cotidiana como in-
tegrante de una familia, vecino, amigo, profesional, servidor público, 
trabajador, líder social. Socialice sus puntos de vista en los encuen-
tros sincrónicos.
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Una conferencia internacional determinante: origen de 
la Ley 99 de 1993
En junio de 1992, se realiza en la ciudad 
de Río de Janeiro, Brasil, la Conferencia de 
las Naciones Unidas sobre Medioambien-
te y Desarrollo, conocida como la Cum-
bre para la Tierra, en la que participan 172 
gobiernos, quienes aprueban tres grandes 
acuerdos que habrían de regir la labor fu-
tura (Naciones Unidas, 2017): 
• El Programa 21, un plan de acción 
mundial para promover el desarrollo 
sostenible; 
• La Declaración de Río sobre el 
Medioambiente y el Desarrollo: con-
junto de principios en los que se defi-
nían los derechos civiles y obligacio-
nes de los Estados, 
• La Declaración de principios relati-
vos a los bosques: directrices para 
la ordenación más sostenible de los 
bosques en el mundo. 
Se suscriben, además, dos instrumentos 
con fuerza jurídica obligatoria: 
• La Convención Marco sobre el Cam-
bio Climático, y 
• El Convenio sobre la Diversidad Bio-
lógica. 
Al mismo tiempo, se inician negociacio-
nes con miras a una Convención de lucha 
contra la desertificación, que quedó abier-
ta a la firma en octubre de 1994 y entró 
en vigor en diciembre de 1996 (Naciones 
Unidas, 2017). 
En este marco de consenso internacio-
nal, se expide la Ley 99 de 1993, por la cual 
se crea el Ministerio de Ambiente, se re-
ordena el Sector Público encargado de la 
gestión y conservación del medioambien-
te y los recursos naturales renovables, y se 
organiza el Sistema Nacional Ambiental, 
SINA. 
Esta norma viene a actualizar la política 
ambiental demarcada por el Código Na-
cional de Recursos Naturales. Los invita-
mos a conocer los principios orientadores 
de la gestión ambiental en Colombia. 
Además de aplicar los principios gene-
rales demarcados por la Ley 99, la gestión 
ambiental municipal tiene como uno de 
sus objetivos procurar el desarrollo soste-
nible, lo que por definición impacta todos 
los sectores, es decir la labor del gestor 
ambiental se construye en diálogo con la 
industria, el comercio, las actividades agrí-
colas y pecuarias, la minería, el turismo, los 
servicios, entre otras.
Desarrollo sostenible
Se entiende por desarrollo sostenible el que conduzca 
al crecimiento económico, a la elevación de la calidad 
de la vida y al bienestar social, sin agotar la base de 
recursos naturales renovables en que se sustenta, ni 
deteriorar el medioambiente o el derecho de las gene-
raciones futuras a utilizarlo para la satisfacción de sus 
propias necesidades (artículo 3ro. Ley 99 de 1993).
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Sistema Nacional Ambiental
La Ley 99 de 1993 consagra el Sistema Nacional Ambiental, SINA, como el conjunto de 
orientaciones, normas, actividades, recursos, programas e instituciones que permiten la 
puesta en marcha de los principios generales ambientales contenidos en la misma ley. 
Los invitamos a conocer los componentes del SINA y el alcance de la Ley 99 de 1993 
en el recurso de aprendizaje N° 5.
El Sistema Nacional Ambiental - SINA está integrado por los siguientes componentes:
1. Los principios y orientaciones generales contenidos en la Constitución Nacional, en esta Ley* y en la nor-
matividad ambiental que la desarrolle.
2. La normatividad específica actual que no se derogue por esta Ley* y la que se desarrolle en virtud de la ley.
3. Las entidades del Estado responsables de la política y de la acción ambiental, señaladas en la ley.
4. Las organizaciones comunitarias y no gubernamentales relacionadas con la problemática ambiental.
5. Las fuentes y recursos económicos para el manejo y la recuperación del medioambiente.
6. Las entidades públicas, privadas o mixtas que realizan actividades de producción de información, investi-
gación científica y desarrollo tecnológico en el campo ambiental.






























Ley 99 / 1993 
Figura 6. Alcance de la Ley 99 de 1993
Fuente: propia
22Fundación Universitaria del Área Andina 18Gestión ambiental municipal - eje 1 conceptu licemos
El Sistema de Gestión Ambiental funciona bajo un organigrama de jerarquía vertical, 
cuya cabeza líder del sector es el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible - Mi-
nambiente, le siguen las Corporaciones Autónomas Regionales y de Desarrollo Sostenible 
(CAR), cuya misión es administrar -dentro del área de su jurisdicción- el medioambiente 
y los recursos naturales renovables, y propender por el desarrollo sostenible del país. 
Luego se ubican las entidades territoriales, del orden departamental, y en la base los 
distritos, municipios, localidades, así como los resguardos y territorios colectivos afro, 
toda vez que se reconoce el principio de autonomía territorial, sustento del proceso de 
descentralización político-administrativa, lo cual reafirma la importancia de hacer una 
gestión ambiental cercana a las comunidades que empodere a la ciudadanía y que 







Distritos / Municipios / Localidades / Resguardos 
Indígenas / Territorios colectivos afro
A continuación, se grafica el sector ambiente y desarrollo sostenible, el cual contiene 
las entidades del sector general, las del sector descentralizado y los organismos autóno-
mos. La comprensión de sus funciones, permite hacer una gestión ambiental municipal 
efectiva, toda vez que la solución a los problemas ambientales, o el desarrollo de las po-
tencialidades que ofrece el territorio en ocasiones demanda, de una gestión interinstitu-
cional a nivel regional o nacional, e incluso ante instancias y organismos internacionales.
Figura 7. Jerarquía del Sistema Nacional
Fuente: propia
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Figura 8. Sector ambiente y desarrollo sostenible
Fuente: propia
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Von Humboldt.
Sinchi - Instituto Amazónico 
Instituto de Investigaciones 
Von Neuman.
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Figura 9. Organigrama del SINA
Fuente: propia, a partir de la información contenida en la 
Guía de Gestión Administrativa para la aplicación del Siste-
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El siguiente mapa ilustra la ubicación de las corporaciones autónomas regionales y 
de desarrollo sostenible a lo largo y ancho del país. Ubíquese en la que corresponde a la 
población que usted habita.
Figura 10. Corporaciones autónomas regionales
Fuente: Martínez (2012).
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Principios y funciones de los municipios para la gestión 
ambiental
Las funciones de las entidades territoriales y de la planificación ambiental están regi-
das por los siguientes principios normativos generales (Ley 99, art. 63, 1993).
Diríja al recurso de aprendizaje Principios de la gestión municipal para conocer más 
acerca de este tema
En cuanto a las funciones específicas de los Municipios, Distritos, Resguardos In-
dígenas y el Distrito Capital de Santafé de Bogotá (elegimos las principales):
• Promover y ejecutar programas y políticas nacionales, regionales y sectoriales 
en relación con el medioambiente y los recursos naturales renovables; elaborar 
los planes programas y proyectos regionales, departamentales y nacionales.
• Dictar las normas necesarias para el control, la preservación y la defensa del 
patrimonio ecológico del municipio.
• Ejercer, a través del alcalde como primera autoridad de policía con el apoyo de 
la Policía Nacional y en coordinación con las demás entidades del Sistema Nacional 
Ambiental (SINA), funciones de control y vigilancia del medio ambiente y los 
recursos naturales renovables, con el fin de velar por el cumplimiento de los 
deberes del Estado y de los particulares en materia ambiental y de proteger el 
derecho constitucional a un ambiente sano.
• Dictar las normas de ordenamiento territorial del municipio y las regulaciones 
sobre usos del suelo.
• Ejecutar obras o proyectos de descontaminación de corrientes o depósitos de 
agua afectados por vertimiento del municipio, así como programas de disposición, 
eliminación y reciclaje de residuos líquidos y sólidos y de control a las emisiones con-
taminantes del aire.
• Promover, cofinanciar o ejecutar, en coordinación con los entes directores y or-
ganismos ejecutores del Sistema Nacional de Adecuación de Tierras y con las Cor-
poraciones Autónomas Regionales, obras y proyectos de irrigación, drenaje, re-
cuperación de tierras, defensa contra las inundaciones y regulación de cauces 
o corrientes de agua, para el adecuado manejo y aprovechamiento de cuencas 
y microcuencas hidrográficas.
Ley 99, Art. 65, 1993.
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¡Tengamos en cuenta!
La Ley 99 estipula que las Unidades Municipales de Asistencia Técnica Agropecuaria 
a Pequeños Productores –Umatas- prestarán el servicio de asistencia técnica y harán 
transferencia de tecnología en lo relacionado con la defensa del medioambiente y la 
protección de los recursos naturales renovables.
Cabe señalar que mediante la Ley 607 de 2000 de Asistencia Técnica Rural, las Umatas 
fueron reemplazadas por los Centros Provinciales de Gestión Agroempresarial – CPGA y 
las Empresas Prestadoras de Servicios de Asistencia Técnica Agroempresarial, Epsagros.
Por otro lado, las entidades territoriales pueden definir actos administrativos a través 
de los cuales establezcan sus planes de gestión ambiental.
 ” Además de las licencias ambientales, concesiones, permisos y autoriza-ciones que les corresponda otorgar para el ejercicio de actividades o la ejecución de obras dentro del territorio de su jurisdicción, las autorida-des municipales, distritales o metropolitanas tendrán la responsabilidad de efectuar el control de vertimientos y emisiones contaminantes, dis-posición de desechos sólidos y de residuos tóxicos y peligrosos, dictar las medidas de corrección o mitigación de daños ambientales y adelantar 
proyectos de saneamiento y descontaminación (Ley 99, 1993, art. 66).
Información clave: para el caso de los Gran-
des Centros Urbanos:  municipios, distritos o áreas 
metropolitanas con población urbana igual o superior a 
un millón de habitantes (1’000.000), la Ley 99 les da la 
competencia para ejercer dentro del perímetro urbano 
las mismas funciones atribuidas a las Corporaciones 
Autónomas Regionales.
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La Ley 136 de 1994 dicta las normas para la organización y el funcionamiento de los 
municipios. De ella se desprende la comprensión del municipio como la entidad territorial 
fundamental de la división político administrativa del Estado, con autonomía política, 
fiscal y administrativa, dentro de los límites que señalan la Constitución y la ley, y cuya 
finalidad es el bienestar general y el mejoramiento de la calidad de vida de la población 
en su respectivo territorio (Ley 136 de 1994, art. 1°).
Las funciones específicas relacionadas con la gestión ambiental municipal que se de-
finen en esta norma, actualizada mediante la Ley 1551 de 2012, son: 
 ” 2. Elaborar los planes de desarrollo municipal, en concordancia con el plan de desarrollo de-partamental, los planes de vida de los territorios y resguardos indígenas.  6. Promover alianzas y sinergias público-privadas que contribuyan al desarrollo económico, social y ambiental del municipio y de la región.  9. Formular y adoptar los planes de ordenamiento territorial, reglamentando los usos del 
suelo en las áreas urbanas, de expansión y rurales. 
 
10. Velar por el adecuado manejo de los recursos naturales y del ambiente, de conformidad 
con la Constitución y la ley. 
 
13. Los municipios fronterizos podrán celebrar Convenios con entidadesterritoriales limítro-
fes del mismo nivel y de países vecinos para entre otros, preservar el ambiente. 
 
15. Incorporar el uso de nuevas tecnologías, energías renovables, reciclaje y producción lim-
pia en los planes municipales de desarrollo. 
 
19. Garantizar la prestación del servicio de agua potable y saneamiento básico a los habitantes de la 
jurisdicción (Ley 136, 1994, art. 3°, reformado en la Ley 155, 2012, art. 6°).  
 
La Ley 1551 de 2012, por la cual se dictan normas para modernizar la organización  y el 
funcionamiento de los municipios, adiciona a los principios rectores de la administración 
municipal, el principio de sostenibilidad: 
 ” El municipio como entidad territorial, en concurso con la nación y el departamento, buscará las adecuadas condiciones de vida de su población. Para ello adoptará acciones tendientes a mejorar la sostenibilidad ambiental y la equidad social; propiciando el acceso equitativo de los habitantes de su territorio a las oportunidades y beneficios de desarrollo; buscando reducir los desequilibrios; haciendo énfasis en lo rural y promover la conservación de la biodiversidad y los servicios ecosistémicos (Ley 1551, 2012, art. 4°).
30Fundación Universitaria del Área Andina 26Gestión ambiental municipal - eje 1 conceptu licemos
El ordenamiento territorial guarda una estrecha relación con la gestión ambiental 
municipal, lo que se refleja en el contenido de la Ley 1454 de 2011, la cual amplía el con-
cepto y la finalidad del ordenamiento territorial dado por la Ley 388 de 1997, así: 
Instrucción
Revise el recurso de aprendizaje Actores a tener en cuenta en los procesos de 
gestión ambiental municipal, para conocer más acerca de este tema.
 ” El ordenamiento territorial es un instrumento de planificación y de gestión de las entidades territoriales y un proceso de construcción colectiva de país, que se da de manera progresiva, gradual y flexible, con responsabilidad fiscal, tendiente a lograr una adecuada organización político administrativa del Estado en el territorio, para facilitar el desarrollo institucional, el fortalecimiento de la identidad cultural y el desarrollo territorial, entendido este como desarrollo económicamente competitivo, socialmente justo, ambientalmente y fiscalmente sostenible, regional-mente armónico, culturalmente pertinente, atendiendo a la diversidad cultural y físico-geográfica de Colombia.
Respecto a las competencias del municipio en materia de ordenamiento del territorio, el artículo 29 de 
la Ley 1454 de 2011, define las siguientes:
a) Formular y adoptar los planes de ordenamiento del territorio.
b) Reglamentar de manera específica los usos del suelo, en las áreas urbanas, de expansión y rurales, 
de acuerdo con las leyes.
c) Optimizar los usos de las tierras disponibles y coordinar los planes sectoriales, en armonía con las 
políticas nacionales y los planes departamentales y metropolitanos.
En los últimos años, distintas entidades territoriales 
han emprendido procesos de consulta popular y adop-
ción de acuerdos municipales, expedidos por los Conce-
jos Municipales, sobre la destinación de sus suelos para 
proyectos minero-energéticos, los cuales están respal-
dados por la condición de soberanía popular que de-
marca la Constitución de 1991, las características y fina-
lidades del Estado Social y Democrático de Derecho, y 
las leyes que regulan la participación ciudadana en Co-
lombia, no obstante, estas consultas, que en su mayoría 
han arrojado como resultado la opción ciudadana por 
la conservación de los recursos naturales, especialmen-
te el agua, la producción agrícola, pecuaria y pesquera, 
sobre la industria extractiva, han abierto un interesan-
te debate sobre los alcances de la gestión ambiental 
municipal y la labor del gobierno nacional alrededor del 
concepto y manejo del subsuelo que en todo caso, es del 
Estado colombiano. 
Consulta popular
La consulta popular es la institución mediante la cual, 
una pregunta de carácter general sobre un asunto de 
trascendencia nacional, departamental, municipal, 
distrital o local, es sometido por el Presidente de la 
República, el gobernador o el alcalde, según el caso, a 
consideración del pueblo para que este se pronuncie 
formalmente al respecto. 
En todos los casos, la decisión del pueblo es obligatoria.
Artículo 8vo. Ley 134 de 1994, Por la cual se dictan nor-
mas sobre mecanismos de participación ciudadana.
Estado
Abstracción creada por los colectivos para organizar 
las relaciones políticas de una nación y la administra-
ción de su territorio. Incluye los siguientes elementos: 
territorio, población, poder público, soberanía y el 
reconocimiento internacional.
Todos hacemos parte del Estado, más no del gobierno, 
que es un grupo de personas quienes durante un tiem-
po limitado administran por delegación ciudadana, los 
recursos del Estado.
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Como hemos visto en este módulo, el marco de competencias municipales ratifica 
su facultad de formular y adoptar los planes de ordenamiento del territorio, así como 
reglamentar los usos del suelo, en las áreas urbanas, de expansión y rurales.
Figura 11.
Fuente: shutterstock/ 371154902
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¿Qué es la gestión ambiental municipal?
En la Guía de Gestión Administrativa para la aplicación del Sistema de Gestión Am-
biental Municipal – SIGAM, se ofrece un concepto de la Gestión Ambiental Municipal 
– GAM:
 ” … como el ejercicio consciente y permanente de administrar los recursos del municipio y de orientar los procesos culturales al logro de la sostenibilidad, a la construcción de valores y actitudes amigables con el medioambiente y a revertir los efectos del dete-rioro y la contaminación sobre la calidad de vida y la actividad económica. Se centra principal y simultáneamente en la regulación y orientación de las prácticas individua-les y colectivas relacionadas con el uso o consumo de los recursos, en la realización de acciones de prevención, mejoramiento o desarrollo de los mismos en el marco de un 
proyecto colectivo municipal y en el desarrollo y construcción de valores relacionados 
con el uso y disfrute de los mismos (Minambiente, 2002, p. 17).
En opinión de la autora de este módulo, una gestión ambiental municipal exitosa de-
pende del grado de conciencia y educación ambiental que tenga la sociedad que habita 
el territorio, sus servidores (as) públicos, pero sobre todo, su comunidad, constituida por 
los líderes (esas) sociales, las organizaciones cívicas, las comunidades religiosas, institu-
ciones educativas, comerciantes, empresarios, campesinos, indígenas, afros, y la ciuda-
danía en general, niños y niñas, jóvenes, adultos (as) y personas mayores. Pues son ellos 
(as), quienes construyen las agendas colectivas, aquellas propias de la sociedad civil, 
que se imponen a los gobiernos de turno; son ellas, quienes demandarán de la institucio-
nalidad y el sector privado respuestas concretas a las problemáticas socioambientales, y 
cursos de acción para el desarrollo de las potencialidades que ofrece el territorio.
Son estas comunidades organizadas las que están llamadas a participar de la cons-
trucción de los instrumentos de gestión territorial y ambiental, y a trascender en su ela-
boración, superando los periodos de gobierno, garantizando el ejercicio de seguimiento 
y veeduría transparente que aporte al mejoramiento de los programas, políticas, planes 
de gestión ambiental y a su continuidad en el tiempo. Son las comunidades participan-
tes, las únicas dueñas de su destino, quienes heredan a las generaciones venideras, sus 
esfuerzos, experiencias y legados.
Esta reflexión conduce necesariamente a la importancia de la formación de sujeto 
político para la gestión ambiental municipal; solo quien es ciudadano(a) en su senti-
do más profundo, de empoderamiento y apropiación de lo público, adquisición de una 
plena conciencia de derechos y deberes, quien asume la responsabilidad compartida de 
participar de forma directa en la gestión pública, puede contribuir de manera signifi-
cativa a la gestión ambiental de su municipio, localidad, ciudad, incluso de su país, la 
región y el mundo. 
33Fundación Universitaria del Área Andina 29Gestión ambiental municipal - eje 1 conceptu licemos
Enfoques de la gestión ambiental municipal
En cuanto a los enfoques de la GAM, pueden clasificarse en, al menos, cuatro: 
1. El enfoque sectorial que reduce la agenda de gestión ambiental al trabajo de un 
área, unidad, secretaría, o en el peor de los casos, a las obligaciones temporales de 
un contratista. 
2. El enfoque institucionalista, donde predomina el accionar de las entidades y sus fun-
cionarios (as) que, si bien pueden avanzar en esquemas organizativos y gerenciales, 
carecen por completo de la participación social y ciudadana. 
3. El enfoque de control policivo y facultad sancionatoria, en el que imperan las facul-
tades dadas a las autoridades locales, municipales y distritales dirigidas a vigilar y 
sancionar las acciones que atentan contra el ambiente. 
4. El enfoque integral y sistémico que permite un trabajo interdisciplinar, interinstitu-
cional, transectorial y comunitario, y que busca comprender e intervenir de forma 
estructural problemas y potencialidades del territorio y sus habitantes, de modo que 
garantiza una gestión ambiental municipal exitosa y sostenible.
A partir de los cuatro enfoques vistos de la gestión ambiental 
municipal, responda a las siguientes preguntas de reflexión, anali-
zando el territorio que usted habita: 
¿Cuál es el enfoque de Gestión Ambiental predominante? 
¿Por qué? 
¿Considera que es posible modificarlo?
¿De qué forma?
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Objetivos de la gestión ambiental municipal
Desde la mirada institucional demarcada por el Ministerio de Ambiente para el año 
2002, una gestión ambiental exitosa considera como esenciales los siguientes objetivos:
decir, en la regulación de la actividad hu-
mana, no solo con un criterio de control, 
sino principalmente con el propósito de 
construir valores individuales, sociales y co-
lectivos que permitan lograr un medioam-
biente más sostenible.
Sin embargo, para esta autora el obje-
tivo de la gestión ambiental municipal va 
más allá de garantizar la disponibilidad de 
una oferta ambiental de calidad y canti-
dad que redunde en el bienestar y la feli-
cidad de los seres humanos que habitan el 
territorio; pasa por comprender a la natu-
raleza como sujeta de derechos, y por lo 
tanto anima el despliegue de estrategias, 
planes, programas, proyectos y acciones 
concretas dirigidas a su protección y de-
fensa para las presentes y futuras genera-
ciones.
• Mantener o mejorar la oferta am-
biental en calidad, cantidad y disponi-
bilidad
La gestión ambiental es un proceso par-
ticipativo y continuo, que debe procurar la 
sostenibilidad del medio natural, de ma-
nera que los recursos naturales continúen 
disponibles aún para las generaciones fu-
turas, en cantidad suficiente, con una bue-
na calidad de manera que se refleje en el 
mejoramiento de la calidad de vida y sobre 
todo que su uso esté disponible en igual-
dad de condiciones para toda la sociedad.
• Orientar los procesos culturales y 
sociales hacia la sostenibilidad
Se propone centrarse decididamente 
sobre el sujeto de la acción ambiental, es 
Figura 12.
Fuente: shutterstock/ 573804724
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Dimensiones de la gestión ambiental municipal
La gestión ambiental municipal debe superar los enfoques 
sectoriales, y trabajar por una visión prospectiva, estratégica, in-
tegral, holística, participativa y sistémica que abarque las dimen-
siones sociocultural, político-institucional, económica-productiva 
y territorial. 
Sociocultural: tiene en cuenta los rasgos característicos de las 
poblaciones, sus tradiciones, usos y costumbres, su historia, sus 
sueños, incorporando la diversidad de las comunidades que ha-
bitan el territorio y la forma como se relacionan con el ambiente: 
niños (as), jóvenes, adultos (as), personas mayores, familias, per-
sonas con discapacidad, comunidades indígenas, afro, gitanas, 
entre otras. 
Prospectiva
La prospectiva aporta teorías, 
métodos y herramientas útiles 
para la construcción de un futuro 
deseado. Supone movilizar capaci-
dades sociales (técnicas, cogniti-
vas, institucionales) para construir 
visiones compartidas del porvenir, 
identificar sus determinantes claves, 
así como los posibles elementos 
y factores tanto de ruptura como 
de continuidad. En breve, requiere 
disponer de las formas de organiza-
ción y de acción necesarias para su 
consecución.
Holística
Según la Real Academia de la 
Lengua Española, holístico es un 
adjetivo referido a la doctrina del 
holismo, que propugna la concep-
ción de cada realidad como un todo 
distinto de la suma de las partes 
que lo componen.
Económico-productivo: identi-
fica los sectores económicos y pro-
ductivos que movilizan el desarrollo 
municipal y sus formas de relaciona-
miento e impacto con el ambiente, 
detectando factores contaminan-
tes, existencia de planes de mane-
jo ambiental y gestión de riesgo, 
prácticas de producción y aprove-
chamiento, cultura de reducción de 
basuras, separación en la fuente y 
reciclaje, servicios ambientales.
Figura 13. Dimensiones de la gestión 
ambiental municipal. 
Fuente: propia
Político-institucional: esta dimensión indaga 
por las características del sistema político munici-
pal: sus actores protagónicos tanto institucionales 
como comunitarios, sus intereses y competencias, 
contrastándolas con los parámetros normativos 
del deber ser en el caso de los servidores públicos. 
Identifica y analiza alcances y limitaciones de los 
instrumentos de gestión y actos administrativos 
vigentes relacionados con la gestión ambiental 
municipal: Plan de Ordenamiento Territorial - 
POT, Planes de Ordenación y Manejo de Cuencas 
Hidrográficas - POMCA, Plan de Desarrollo Muni-
cipal - PDM, Planes de Vida de las Comunidades 
Étnicas, decretos, acuerdos y resoluciones rele-
vantes.
Territorial: indaga por las características geo-
morfológicas del territorio, los usos del suelo, su 
ocupación y manejo, el estado de los recursos 
naturales, su explotación y aprovechamiento, las 
infraestructuras existentes, los espacios públicos 
y zonas verdes, los ecosistemas y áreas protegi-
das. Cabe anotar que la comprensión del territo-
rio incluye las zonas hidrográficas: nacimientos, 
quebradas, ríos, lagunas, humedales, manglares, 
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El perfil de un gestor ambiental municipal ejemplar
Para cerrar este primer eje de aprendizaje, ofrecemos las principales características 
que debe desarrollar un gestor ambiental municipal ejemplar, pues no hay mejor mane-
ra de enseñar que con el ejemplo.
1. Personalidad y liderazgo: la cons-
trucción del carácter nos lleva toda la vida, 
es una tarea que nunca cesa, pero de ella 
depende la capacidad que tengamos para 
desarrollar nuestras metas y propósitos 
como seres humanos y como sociedad; 
los líderes, lejos de contar con caracterís-
ticas excepcionales, son personas como 
todos nosotros, con sus fortalezas y limi-
taciones, que en momentos de la historia, 
deben asumir su responsabilidad colectiva 
y emprender un proyecto que ya no será 
de ellos, sino de la comunidad. Forjar lide-
razgo, implica trabajar en la construcción 
del proyecto de vida, superando el pen-
samiento individualista y disponiéndose a 
servir a los demás, anteponiendo el interés 
general al interés particular. Un buen ges-
tor ambiental debe contar con una perso-
nalidad definida con rasgos de liderazgo 
democrático, incluyente, respetuoso de 
las ideas diversas; debe tener la capacidad 
de comunicar el proyecto ambiental que 
visiona e involucrar, de manera participa-
tiva, a quienes lo rodean, sin lugar a dis-
criminación: servidores públicos de otras 
áreas y dependencias, comunidades rura-
les y urbanas, personas con bajo, medio y 
alto nivel educativo, pueblos étnicos, entre 
otros.
2. Convicción: tener la creencia de que 
el curso de acción elegido es el correcto, y 
actuar en consecuencia, esa es la convic-
ción; es una suerte de esperanza en que 
las cosas pueden cambiar si actuamos 
a tiempo, si nos esforzamos en alcanzar 
nuestras metas, si tenemos fe y confiamos 
en nuestras capacidades, pero sobre todo 
en las capacidades de la gente que nos ro-
dea; ello no quiere decir que las ideas, pro-
gramas y proyectos de gestión ambiental 
no puedan ser modificados, por el contra-
rio, deben ser ajustados de acuerdo con las 
realidades, características, implicaciones 
de la sociedad, de los sistemas naturales 
y sus ecosistemas. El Ejército de Colombia 
asume en el año 2010 el eslogan “Fe en la 
Causa”, que sintetiza el sentido que tiene 
el valor de la convicción para alcanzar los 
resultados trazados, la repetición constan-
te en sus tropas de esta frase poderosa ha 
tenido importantes repercusiones en lo-
gros militares de reconocimiento nacional 
e internacional. 
3. Responsabilidad: un gestor ambien-
tal ejemplar debe ser un profesional cohe-
rente entre lo que siente, piensa y hace; no 
se queda en los discursos ni en las buenas 
intenciones, asume con entereza los desa-
fíos que implica el ejercicio de la gestión 
ambiental, en ocasiones, incomprendidos, 
en otras admirados, y en otras lamenta-
bles, perseguidos, pero siempre bajo la 
certeza que lo que se está haciendo es im-
portante y trascendente, y si se hace bien, 
supondrá la conservación de la naturaleza 
para los niños (as) y jóvenes que empiezan 
a vivir, y los que les siguen.
Ser responsables demanda de grandes 
esfuerzos individuales y colectivos, el levan-
tamiento de las actas de las reuniones que 
se realizan con los compromisos y fechas 
de entrega, la elaboración de informes 
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ejecutivos, el seguimiento al cumplimiento 
de las tareas, el contacto permanente con 
quienes se construye la gestión ambiental 
son algunas recomendaciones.
4. Trabajo en equipo: la gestión am-
biental está llamada a ser una responsabi-
lidad colectiva, la capacidad de liderazgo 
de quien la conduce se evidencia cuando 
consigue crear equipos comprometidos 
con la implementación de las políticas, 
planes, programas, proyectos y acciones 
concretas que la aterrizan. Ello requiere del 
diálogo abierto y propositivo con discipli-
nas, sectores, instituciones y comunidades 
diversas. Este diálogo debe ser fructífero, 
respetuoso, ameno, y parte de la dispo-
sición del gestor ambiental a escuchar, a 
aprender, a cambiar, a partir de la rique-
za de visiones, aproximaciones, conceptos 
y experiencias de las personas con las que 
comparte la aventura maravillosa de ad-
ministrar de forma sostenible, los bienes y 
recursos naturales.
5. Conocimiento: la formación integral 
del gestor ambiental determina su capa-
cidad de dar respuesta a las expectativas 
sociales e institucionales y superarlas, por 
ello además de disponer de las herramien-
tas conceptuales, debe desarrollar actitu-
des proclives a la defensa, conservación y 
protección ambiental que lo hagan un líder 
ético. Un gestor ambiental ejemplar com-
prende que el estudio y la investigación son 
hábitos constantes para la vida, y por lo 
tanto se actualiza, participa en eventos y 
espacios académicos y comunitarios, crea 
nuevo conocimiento, transmite lo aprendi-
do, documenta el resultado de sus hallaz-
gos en artículos, reflexiones, blogs, etc., y 
lo somete a retroalimentación de los audi-
torios, convirtiéndose en un gestor de co-
nocimiento en temas ambientales.  
6. Visión: por último, el gestor ambien-
tal ejemplar debe ser una persona visiona-
ria, ver más allá de los acontecimientos y 
el momento actual, elevar su mirada re-
flexiva proyectando el futuro, en ese senti-
do, debe tener la capacidad de prospectar, 
planear escenarios deseados y trazarse 
planes de acción construidos de forma 
participativa para hacerlos realidad. Tal 
como reza el adagio popular, dejar de ver 
los árboles para pasar a ver el bosque. 
Ahora bien, no es suficiente que el gestor 
ambiental tenga visión, la debe tener todo 
su equipo de trabajo en extenso, los ser-
vidores de las entidades con las que tra-
baja, las comunidades y sus líderes socia-
les, por ello la recomendación es construir 
estas visiones con todos, de manera que 
sean visiones compartidas que orientan el 
accionar público de la gestión ambiental 
municipal.
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Al finalizar la revisión del eje, se espera que los estudiantes estén en capacidad de 
describir de forma analítica los niveles de gestión, actores, formas y estrategias de 
participación y fases de aplicación del Sigam, así como cuestionar el alcance de los 
diseños institucionales creados por el Estado para dar respuesta a los conflictos am-
bientales, y para potenciar las fortalezas que presenta el territorio y sus habitantes 
alrededor del desarrollo sostenible . 
A lo largo del eje, el estudiante dispondrá del glosario de términos de relevante com-
prensión para la formación del referente de pensamiento, la lectura referencial y algu-
nas complementarias, los recursos de aprendizaje y actividades de refuerzo . 
La pregunta orientadora que se pretende responder al finalizar la revisión y el aná-
lisis de este segundo eje es: ¿Cómo funciona el Sistema de Gestión Ambiental Mu-
nicipal – Sigam en los territorios?
A continuación, un esquema que sintetiza la estructura y alcance del eje 2 . 
¿Cómo funciona el Sistema de Gestión Ambiental 
Municipal – Sigam en los territorios?
Estructura y dinámica del Sistema de Gestión Ambiental Municipal.
Implementación del Sistema de 
Gestión Ambiental Municipal.
Fase I: insumos del sistema:
conictos y potencialidades 
Fase II: desarrollo de procesos 
y procedimientos participativos. 
Fase III: adopción de decisiones
 y acciones.
Actividades de refuerzo, recursos de aprendizaje
 y evaluación de lo aprendido. 
Figura 1 . Estructura general del referente de pensamiento
Fuente: propia
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¿Por qué hablar 
de sistema de 
gestión ambiental 
municipal?
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Vimos en el primer eje temático sobre conceptualización, que los enfoques tradicio-
nales predominantes en la gestión ambiental están marcados por una visión sectorial, 
que reduce la órbita de actuación institucional y comunitaria a aquellas entidades que 
ejercen la rectoría del tema ambiental . 
Cuando hablamos de desarrollo sostenible, a la luz de los derroteros marcados por la 
Ley 99 de 1993, como:
 ” aquel que conduzca al crecimiento económico, a la elevación de la calidad de la vida y al bienestar social, sin agotar la base de recursos naturales renovables en que se sustenta, ni deteriorar el medioambiente o el derecho de las generaciones futuras a uti-lizarlo para la satisfacción de sus propias necesidades (art . 3°) .
De forma explícita estamos refiriéndonos a un sin número de actores y sectores socia-
les, económicos, políticos, comunitarios, académicos, y no solo en estricto ambientales . 
La expresión del historiador y crítico social estadounidense Berman (1981), “yo soy mi 
ambiente” (p . 149), sintetiza de forma magistral una condición que nos es inherente a 
los seres humanos y, sin embargo, solemos olvidarla en el cotidiano . Estamos atrave-
sados por la naturaleza desde que nacemos hasta que morimos, dependemos de ella, 
estamos conectados a través de un cordón umbilical invisible que nos alimenta, nos 
provee de oxígeno, agua, recursos de toda índole, que son los que nos permiten la vida . 
Quiere decir entonces que los seres humanos no somos poseedores de la naturaleza, 
somos parte de ella, como explican las comunidades originarias, para quienes la “Pacha 
Mama” representa la Madre Tierra . 
En algunos pueblos indígenas de nuestra América se conserva la tradición de sembrar 
la placenta cuando nacen los niños, como un recordatorio de pertenencia a la Madre 
Tierra, de la que naces y a la que retornas, tu centro, tu sustento, tu pilar . 
Entonces, al reconocer parte del ambiente, comprendemos que la gestión ambiental 
va más allá del compromiso que lideran las secretarías municipales y departamentales 
de ambiente, o las corporaciones autónomas regionales, y a nivel nacional, el papel que 
juega la cartera ministerial de Ambiente y Desarrollo Sostenible .
En otras palabras, la definición de los usos del suelo, la planeación del territorio, los 
proyectos de vivienda, construcción y desarrollo urbano y rural, la provisión de redes 
de servicios públicos, las actividades minero-energéticas o de explotación de recursos 
del subsuelo y del suelo, el desarrollo industrial, comercial, agrícola, pecuario, pesquero, 
turístico y de servicios, está en estrecho relacionado con la disposición o no de recursos 
naturales que son limitados, lo que demanda de la sociedad en su conjunto una actitud 
y toma de conciencia responsable con las generaciones que vienen .
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Pensemos por un momento en nuestra familia, si tenemos hijos e hijas, sobri-
nos, hermanos o primos menores que nosotros, reflexionemos sobre el mundo que 
les estamos dejando, el legado que les entregaremos cuando ya no estemos en 
este plano; conocerán ellos los animales, las plantas que nosotros, acaso gozarán 
de los paisajes maravillosos que han visto nuestros ojos, y que han reafirmado lo 
afortunados que somos por haber nacido en esta tierra; respirarán el mismo aire 
en cantidad y calidad, tomarán la misma cantidad de agua que nosotros, ¿podrán 
disfrutar de los alimentos que produce nuestra tierra? 
La gestión ambiental es un compromiso de todos, a todos nos corresponde, a 
todos nos convoca, de todos nos exige, lo que nos conduce de inmediato a com-
prender por qué se trata de un sistema .
El biólogo y filósofo austriaco Ludwig 
Von Bertalanffy en su libro Teoría gene-
ral de los sistemas (Bertalanffy, 1989) re-
cuerda que un primer ministro canadien-
se (Manning, 1967) inserta el enfoque de 
sistemas en su plataforma política: “exis-
te una interrelación entre todos los ele-
mentos y constituyentes de la sociedad . 
Los factores esenciales en los problemas, 
puntos, políticas y programas públicos de-
ben ser siempre considerados y evaluados 
como componentes interdependientes de 
un sistema total” . 
Bertalanffy ofreció su teoría general de 
sistemas como respuesta a las visiones 
mecanicista y robótica de la naturaleza 
humana, proponiendo una concepción del 
organismo como un sistema abierto, en 
constante intercambio con otros sistemas 
circundantes por medio de complejas in-
teracciones . 
Cuando nos adentramos al análisis de 
situación en gestión ambiental debemos 
además de pensar de forma sistémica, de 
forma compleja . 
Para el filósofo y sociólogo francés Morin 
(1986), la complejidad es el tejido de even-
tos, acciones, interacciones, retroacciones, 
determinaciones, azares, que constituyen 
nuestro mundo fenoménico . 
 ” La complejidad se presenta con los rasgos inquietantes de lo enreda-do, de lo inextricable, del desorden, la ambigüedad, la incertidumbre . . . De allí la necesidad, para el cono-cimiento, de poner orden en los fe-nómenos rechazando el desorden, 
de descartar lo incierto, es decir, 
de seleccionar los elementos de 
orden y de certidumbre, de quitar 
ambigüedad, clarificar, distinguir, 
jerarquizar . . . Pero tales operacio-
nes, necesarias para la inteligibi-
lidad, corren el riesgo de producir 
ceguera si eliminan a los otros 
caracteres de lo complejo (p . 32) .
Una mirada sistémica y compleja de la 
gestión ambiental en un municipio, distri-
to o localidad permite comprender la to-
talidad de factores y variables que inciden 
en su desarrollo, saliendo de las fronteras 
sectoriales, enriqueciendo la dimensión de 
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La siguiente figura muestra la cantidad de actores que inciden en la Gestión Ambien-
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Figura 2 . 
Fuente: propia
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Así que a la hora de hacer gestión ambiental municipal, es preciso llamar a las en-
tidades que manejan la planeación del territorio, la provisión de servicios públicos, la 
educación y la cultura, la salud, la infraestructura, el desarrollo económico, la vivienda, 
la ruralidad, la agricultura, la recreación y el deporte, entre muchas otras, como también 
deben estar convocados los académicos, investigadores, maestros, estudiantes, madres 
comunitarias, líderes sociales de las juntas de acción comunal, organizaciones sociales, 
instancias de participación y la ciudadanía en general . 
El gráfico siguiente ilustra los subsistemas que alimentan el Sistema de la Gestión 
Ambiental Municipal: político-institucional, económico, cultural y comunitario . Para que 
el sistema sea funcional, el gestor ambiental debe asegurarse de involucrarlos en sus 













Figura 3 . 
Fuente: propia
47Fundación Universitaria del Área Andina 9Gestión ambiental municipal - eje 2  analicemos la situac ón
El Sistema de Gestión Ambiental Municipal
El Ministerio de Ambiente y Desarrollo 
Sostenible – Minambiente lanzó para el 
año 2002, la Guía de gestión administrati-
va para la aplicación del Sistema de Ges-
tión Ambiental Municipal – Sigam, el cual 
tiene como objetivo principal la realización 
de un proceso de análisis, conceptualiza-
ción y propuesta técnica para desarrollar 
un Modelo que guíe la Gestión Ambiental 
Municipal; se plantea como una propues-
ta de Sistema Organizacional: “ordenar la 
actuación municipal en torno a la gestión 
ambiental territorial” (Minambiente, 2002, 
p . 25-26) .
Antes de continuar con la descripción de 
los objetivos y componentes del Sistema 
de Gestión Ambiental Municipal, vale la 
pena preguntarnos cuál es lugar que ocu-
pa la agenda ambiental en nuestro muni-
cipio, pues de ello depende buena parte de 
las posibilidades de construir o fortalecer 
dicho sistema .
En las dos últimas décadas, a partir de 
la expedición de la Constitución de 1991 y 
la adopción de convenciones y tratados in-
ternacionales sobre el tema ambiental por 
parte del Estado colombiano, como resul-
tado de la grave crisis climática del pla-
neta, el país ha venido transformándose 
a partir de la creación de una conciencia 
colectiva en favor de la naturaleza y sus 
derechos; la sociedad colombiana de hoy 
no es la misma de hace 30 o 50 años en 
cuanto a la concepción y el tratamiento 
del ambiente . 
Por supuesto, predominan las agendas 
del desarrollo tradicional ligado a la in-
fraestructura y la movilidad, pero surgen 
con fuerza las demandas ciudadanas que 
abogan por la protección del ambiente con 
una característica que les concede mayor 
fortaleza, y es su alto nivel de organización 
social y política . Esto ha llevado a que se 
impulsen iniciativas legislativas y normati-
vas, consultas populares, cabildos abiertos 
y hasta procesos de revocatoria de man-
dato a dirigentes, cuya argumentación se 
deriva de procederes que ponen en riesgo 
ecosistemas y áreas protegidas . 
El gestor ambiental está llamado a sen-
sibilizar, formar y movilizar a los actores 
institucionales y comunitarios en favor 
de la adopción de una agenda ambiental 
de largo plazo, a la que se le conceda el 
primer lugar de importancia para el de-
sarrollo municipal, por lo tanto, debe pro-
pender porque esta agenda concertada y 
construida participativamente se inserte 
en los actos administrativos clave: plan de 
desarrollo, plan de ordenamiento territo-
rial, planes de gestión y manejo ambien-
tal, entre otros, como también tenga vida 
propia mediante la adopción de acuerdos 
del Concejo o decretos expedidos por el Al-
calde Municipal .
El principal objetivo de un Sistema para 
la Gestión Ambiental Municipal es lograr la 
articulación interinstitucional y comunita-
ria entorno a una visión compartida sobre 
el tipo de relación entre el ser humano y la 
naturaleza, que moldee los cursos de ac-
ción para el desarrollo sostenible .
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Los objetivos específicos tienen que ver con:
 Optimizar las estructuras político-administrativas en lo local en consonancia con 
las instancias regionales y nacionales para posicionar la gestión ambiental en la agenda 
del desarrollo municipal . 
 Hacer partícipe a la población en los procesos de diagnóstico y caracterización 
del territorio, identificando potencialidades y conflictos socioambientales . 
 Desplegar estrategias, programas, proyectos y acciones que, con la participación 
interinstitucional, transectorial y comunitaria se orienten a dar solución a las problemá-
ticas ambientales y desarrollar las potencialidades que ofrece el territorio . 
Estructura y dinámica del Sistema de Gestión Ambiental Municipal
El Sistema de Gestión Ambiental Municipal se ubica en un entorno glo-
bal y en un contexto local; el primero se refiere a todas aquellas dinámicas 
que se presentan en un mundo globalizado cada vez más interconectado 
e interdependiente . La economía global, la comunidad internacional, la 
situación climática mundial, entre otras, inciden en las realidades locales, 
también atravesadas por dinámicas económicas, sociales, políticas y cul-
turales particulares . 
Por ejemplo, en medio de la creciente preocupación por el cambio cli-
mático a nivel global, en un municipio, que ha construido cultura ambien-
tal, se despierta un proceso de consulta popular que pone en cuestión el 
desarrollo minero o la explotación petrolera, pese a ser esta una fuente 
primordial de ingresos para la entidad territorial, vía regalías, como para 
la comunidad por ser una oportunidad laboral, en abierto contraste con 
alternativas de conservación y cuidado ambiental de las fuentes hídricas 
y protección de la soberanía y seguridad alimentaria. 
Apenas hace unos días, el Instituto de Hidrología, Meteorología y Estu-
dios Ambientales - Ideam presentó el informe “Análisis de vulnerabilidad 
y riesgo por cambio climático para los municipios de Colombia”, un diag-
nóstico sobre cómo se verán afectados los municipios de Colombia por el 
cambio climático de aquí a los próximos 80 años .
Dentro de sus conclusiones, el documento señala, que todas las pobla-
ciones del país enfrentarán algún grado de riesgo por cuenta del aumento 
de las temperaturas, que se calcula será de 2,4 °C para el final de siglo, 
situándola en un promedio nacional de 24,6 °C (actualmente es de 22,2 
°C) . Como consecuencia, el país podría perder 50 .000 hectáreas de terre-
no por cuenta del irremediable incremento del nivel del mar, afectando 
tanto a los departamentos de la costa Pacífica como de la costa caribe . 
Contraprestación económi-
ca que recibe el Estado por 
la explotación de un recurso 
natural no renovable cuya 
producción se extingue por 
el transcurso del tiempo . 
Las regalías son un benefi-
cio económico importante 
para el Estado y sus entida-
des territoriales (Departa-
mento Nacional de Planea-
ción, 2007) .
Regalías
“Existe seguridad alimentaria 
cuando todas las personas 
tienen, en todo momento, 
acceso físico y económico a 
suficientes alimentos, inocuos 
y nutritivos para satisfacer 
sus necesidades alimenticias 
y sus preferencias en cuanto 
a los alimentos, a fin de llevar 
una vida activa y sana” . (FAO, 
2006) . 
De acuerdo con The Six Pi-
llars of Food Sovereignty, 
developed at Nyéléni, 2007 
(Food Secure Canada, 2012), 
la soberanía alimentaria des-
cansa sobre seis pilares: 1 . Se 
centra en alimentos para los 
pueblos; 2 . Pone en valor a los 
proveedores de alimentos; 3 . 
Localiza los sistemas alimen-
tarios; 4 . Sitúa el control a 
nivel local; 5 . Promueve el co-
nocimiento y las habilidades, 
basándose en conocimientos 
tradicionales; 6 . Es compati-
ble con la naturaleza .
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Así mismo el informe, que mide la probabilidad de ocurrencia de eventos extremos 
relacionados con el aumento de la temperatura y el cambio de régimen de precipitacio-
nes, asegura que el departamento en mayor riesgo es San Andrés y Providencia, seguido 
por los amazónicos como Guainía, Vichada, Vaupés y Amazonas . 
Bogotá, aparece como la segunda capital departamental con más riesgo, principal-
mente por su vulnerabilidad en los seis aspectos que evaluó el informe: salud, seguridad 
alimentaria, asentamientos, infraestructura, provisión de agua y oferta de servicios eco-
sistémicos, los cuales fueron proyectados en los periodos 2011-2040, 2040-2070 y 2070-
2100 .
Respecto a la pregunta acerca de: ¿cuáles son las principales recomendaciones para 
los municipios y departamentos?, el director del Ideam, Ómar Franco, señala que: 
Cambio climático
La adaptación al cambio climá-
tico se define como “los ajustes 
en los sistemas naturales o hu-
manos como respuesta a estí-
mulos climáticos proyectados 
o reales, o sus efectos, que pue-
den moderar el daño o aprove-
char sus aspectos beneficiosos” 
(Sánchez, Luis y Reyes, Orlando, 
2015, p . 19) . 
El concepto de Mitigación al 
cambio climático se refiere a la 
mitigación de los gases de efec-
to invernadero - GEI, abordando 
las causas del Cambio Climáti-
co . Se refiere a la aplicación de 
políticas destinadas a reducir 
las emisiones de GEI, y a poten-
ciar los sumideros . 
Figura 4 .
Fuente: Shutterstock/ 525988735
 ” El documento busca convertir esos planteamientos en lí-neas y proyectos de acción que persigan los municipios para tener claro el nivel de riesgo, y se les señala, a través de una matriz, los indicadores que deben cumplir para disminuir el riesgo . Es todo un proyecto de desarrollo po-tencial para los municipios y para que los alcaldes ya no se tengan que imaginar las acciones que deben tomar, sino 
para que tengan la certeza de dónde tomar medidas para 
reducir su riesgo a largo plazo, como proyectos de refo-
restación y de recuperación de páramos y bosques . Si los 
políticos hacen sus inversiones basadas en este manual, 
pueden garantizar que su desarrollo vaya en la línea de re-
ducción de riesgo . En general, estamos proponiendo una 
plataforma muy importante para proyectos de desarrollo 
regional que permitan garantizar su sostenibilidad y pue-
dan enfrentar el cambio climático  (El Tiempo, 2017, p . 12) .
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Este es, quizás, el empleo más diciente de cómo el entorno glo-
bal aquejado por una profunda crisis de cambio climático impacta 
de forma directa en la gestión ambiental municipal . Por ello, cabe 
la pregunta acerca de si estamos preparados en nuestro territorio 
para afrontar de manera asertiva los procesos de adaptación y mi-
tigación del cambio climático . 
En un flujo dinámico, el Sistema de Gestión Ambiental se alimen-
ta de insumos, leídos desde los conflictos socioambientales y/o las 
potencialidades del territorio, los cuales son transformados median-
te procesos y procedimientos participativos e incluyentes, arrojando 
productos materializados en decisiones y acciones que pretenden 
resolver o dar tratamiento a los conflictos y desarrollar las ventajas 
y potencialidades ambientales . Dichas entregas son objeto de re-
troalimentación, seguimiento y monitoreo constante por parte de 
las instituciones como de la sociedad civil, lo que devuelve consi-
deraciones al sistema que fortalezcan los cursos de acción de los 
responsables de la operación del Sistema de Gestión Ambiental . Las 






  Detección y recolección de insumos .
Desarrollo de procesos y procedimientos par-
ticipativos para la Gestión Ambiental Munici-
pal - GAM .
Adopción de decisiones y acciones .
Retroalimentación colectiva de la gestión .
Observemos la siguiente gráfica para comprender a grandes ras-
gos el Sistema de Gestión Ambiental Municipal – Sigam . Más ade-
lante veremos cada fase en detalle .
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SISTEMA DE GESTIÓN AMBIENTAL MUNICIPAL
Figura 5 .
Fuente: propia
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Primera fase: detección y recolección de insumos
Insumos del sistema
El Sistema de Gestión Ambiental Municipal se alimenta de in-
sumos, los cuales se expresan en conflictos socioambientales y/o 
en potencialidades territoriales . Dichas demandas están reflejadas 
en los diagnósticos, caracterizaciones y cartografías ambientales, 
productivas y económicas . 
Los planes de ordenamiento territorial, los planes de desarro-
llo, los planes sectoriales, los planes de manejo, ordenamiento y/o 
gestión ambiental tanto del municipio/distrito/localidad como los 
que impactan de forma directa en su desarrollo: departamentales, 
regionales, por ejemplo, aquellos que producen las corporaciones 
autónomas regionales, y nacionales, contienen capítulos de carac-
terización que bien sirven para comprender el panorama, sin em-
bargo, no se agotan allí . 
La visión de la comunidad, en sus más diversas expresiones: las 
juntas de acción comunal, las organizaciones sociales y ambienta-
listas, las instancias de participación, consejo territorial de planea-
ción, comisión ambiental local, las instituciones educativas, aso-
ciaciones de padres y madres de familia, los personeros y concejos 
estudiantiles, las juntas municipales de educación, los comités de 
participación comunitaria – Copaco, asociaciones de usuarios, re-
presentantes de los usuarios en las juntas directivas de las empre-
sas de servicios públicos, las madres comunitarias, los veedores ciu-
dadanos, las comunidades indígenas, afro y gitanas, campesinos, 
comerciantes, empresarios, industriales, ganaderos, mineros, pes-
cadores, palmeros, estudiantes y la ciudadanía en general, cons-
tituyen un universo de apreciaciones, percepciones, concepciones 
fundamentales para comprender la situación ambiental en el te-
rritorio, desde una lectura que supere el enfoque problémico, y que 
invite a la comunidad, a formular alternativas, propuestas y pro-
yectos que puedan ser gestionados con su concurso .
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Las preguntas a resolver en la primera fase de organización, gerencia e implementa-
ción del Sistema Ambiental Municipal son:
1. ¿Cuáles son los conflictos socioambientales presentes en el territorio?
Los conflictos son de diversa naturaleza y manifestación, sin embargo, en la mayoría 
de los casos obedecen a la intervención del ser humano, lo que los biólogos denominan 
la causa antrópica, por ello no se trata de conflictos, puramente ambientales, siempre 
serán socio ambientales, pues ponen en tensión percepciones, visiones, concepciones e 
intereses de sectores, grupos sociales, económicos y políticos, que en ocasiones no están 
presentes en el territorio, pero consiguen moldear su vocación y destino; a continuación 
listamos los de más frecuente ocurrencia: 
 • Deforestación .
 • Erosión/desertificación .
 • Inundaciones .
 • Sequías . 
 • Agotamiento de cuencas . 
 • Construcción en laderas y zonas de riesgo . 
 • Contaminación del aire . 
 • Contaminación visual . 
 • Contaminación hídrica o del agua . 
 • Contaminación de suelos .
 • Inadecuada disposición de residuos . 
 • Incumplimiento o modificación del régimen de usos del suelo . 
El concepto de usos del suelo 
se refiere a las actividades que 
los seres humanos y colecti-
vos pueden realizar o no en 
la superficie, de acuerdo a sus 
características físicas, morfo-
lógicas, patrimoniales, habi-
tacionales, dotacionales: usos 
residenciales, comerciales, 
metropolitanos, de conserva-
ción, usos urbanos, expansión, 
suburbano y rural . Para pro-
fundizar, se sugiere consultar 
CAPÍTULO IV, Clasificación del 
suelo de la Ley 388 de 1997 .
Usos del suelo
Para tener una mejor comprensión de los conflictos, es necesario profundizar en al 
menos aspectos, así: 
Análisis de antecedentes y origen del conflicto . 
Características . 
Actores: naturaleza . intereses . relaciones y tensiones . 
Alternativas de solución . 
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2. ¿Cuáles son las potencialidades ambientales que ofrece el municipio?
Las potencialidades ambientales se pueden clasificar en las 
siguientes: 
• Riqueza hídrica, pesquera, agrícola, minera, forestal, maríti-
ma, paisajística .
• Existencia de áreas protegidas . 
• Existencia de áreas naturales histórico-culturales .
• Zonas y estructuras ambientales con potencial ecoturístico, 
dentro de las que se cuentan: bosques, lagos, lagunas, manglares, 
estuarios, playas, ciénagas, pantanos, humedales, ríos, quebradas, 
cerros, desiertos, termales, caídas y chorros de aguas naturales .
• Parques ecológicos recreativos y parques naturales regionales .
Para responder a esta pregunta, es preciso profundizar en la lectura de los planes 
de ordenamiento territorial, los planes de desarrollo, los planes sectoriales, los planes 
de manejo, ordenamiento y/o gestión ambiental tanto del municipio/distrito/localidad 
como los que impactan de forma directa en su desarrollo: departamentales, regionales, 
por ejemplo, aquellos que producen las corporaciones autónomas regionales, y nacio-
nales . 
3. ¿Cómo están considerados los conflictos y potencialidades ambientales 
dentro de los instrumentos de gestión territorial? ¿Existe articulación con los 
instrumentos regionales y nacionales?, ¿de qué manera? 
El paisaje adquiere la dimensión 
de recurso en la medida en que 
es percibido por la población, 
gracias a su concepción como 
bien o como elemento destina-
do a satisfacer una necesidad . 
(Daniel y Boster 1976; Delgado 
2003; García Moruno 1998); de-
bido a su componente territorial, 
el paisaje ha sido incluido como 
categoría de gestión y protec-
ción ambiental, (Muñoz–Pedre-
ros 2004) o visual (Lapka et ál . 
2008) .
Paisajística
Área definida geográficamente 
que haya sido designada, re-
gulada y administrada a fin de 
alcanzar objetivos específicos 
de conservación . (Decreto Na-
cional 2372 de 2010, literal a, 
artículo 2) .
Áreas protegidas
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Segunda fase: desarrollo de procesos y procedimientos participativos para la 
Gestión Ambiental Municipal – GAM
Procesos y procedimientos para la toma de decisiones
Los procesos y procedimientos tienen como objetivo dar respuesta efectiva a los con-
flictos socio ambientales o a las potencialidades del territorio, teniendo en cuenta las 
estructuras político-administrativas existentes tanto en el nivel local, como en el depar-
tamental, regional y nacional, e incluso internacional, caso zonas de frontera que com-
parten su realidad territorial, ambiental y humana con poblaciones asentadas de uno y 
otro lado; trifronteras como en el caso de Perú, Brasil y Colombia .
Los procesos y procedimientos están circunscritos a las normativas internacionales, 
nacionales y locales que fueron objeto del primer eje de este módulo . 
No obstante, no se convierten en camisa de fuerza, pues permiten la puesta en mar-
cha de nuevas estrategias y acciones creativas originadas tanto desde la administración 
municipal como desde la comunidad misma . 
A continuación, se presenta una tabla elaborada por Ramírez (2008) del Instituto 
de Estudios Políticos y Relaciones Internacionales - Iepri de la Universidad Nacional de 
Colombia, cuyo objetivo es mostrar las dimensiones y características territoriales de las 













lombia, Guajira, Cesar, 
Norte de Santander, 
Boyacá, Arauca, Vi-
chada, Guainía con 
cuatro Estados de Ve-
nezuela: Zulia, Táchira, 
Apure y Amazonas .
Dos departamentos 
de Colombia: Amazo-




mayo y Nariño, con 




cipios de Co-lombia: 
Leticia, Tarapacá, La 
Pedrera, Mitú, Taraira, 
Yavara-té, Pana Pana, 
La Guadalupe, y 5 
municipios de Brasil: 
Taba-tinga, Benjamín 
Constant, Vila Bitten-
court, Ipi-ranga,  
Cucuí . 
 Tabla 1 . 
Fuente: Ramírez . S, (2008) . Por parte del autor se incluye la frontera Colombia – Brasil . 
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La Decisión 501 de la Comunidad Andina, adopta las Zonas de Integración Fronteriza 
(ZIF), entendidas como: 
Los ámbitos territoriales fronterizos adyacentes de Países Miembros de la Comunidad 
Andina para los que se adoptarán políticas y ejecutarán planes, programas y proyectos 
para impulsar el desarrollo sostenible y la integración fronteriza de manera conjunta, 
compartida, coordinada y orientada a obtener beneficios mutuos, en correspondencia 
con las características de cada uno de ellos (Decisión Andina 501, art . 1°) . 
Funciones del SIGAM
El Sistema de Gestión Ambiental - SIGAM, creado desde el Ministerio de Ambiente y 
Desarrollo Sostenible, busca facilitar el desempeño de las funciones ambientales que de 
acuerdo a la normativa vigente le corresponden al municipio, en materia de manejo de 
los recursos naturales, en la conservación y mejoramiento de la calidad ambiental, etcé-
tera . Le atribuye, entonces, las siguientes funciones específicas:
• Funciones de planeación, ejecución, 
seguimiento, monitoreo y control al pro-
ceso de gestión ambiental municipal, de 
conformidad con los procesos asociados al 
ejercicio de la gestión ambiental .
• Funciones de coordinación, interna 
y externa, involucrando los principios de 
participación .
• Funciones de financiación, referidas 
a la consecución, asignación y manejo de 
recursos para hacer económicamente sos-
tenibles los procesos, y viable la obtención 
de objetivos y metas ambientales .
• Funciones de normativa y regulación 
de los procesos y las actuaciones .
• Funciones de conservación y restaura-
ción ecosistémica, lo que involucra el mo-
nitoreo, control y mejoramiento de la cali-
dad ambiental .
• Funciones de apoyo a la investigación 
ambiental .
Procesos participativos para la Gestión Ambiental Municipal: 
mandato constitucional
Dentro de los procesos y procedimientos, y en el marco de las funciones para la ges-
tión ambiental municipal, ocupa un primer lugar, la participación ciudadana, social y 
comunitaria . 
La participación pasa a ser una finalidad del Estado, expresa en el artículo segundo 
de la Carta Política . Desde luego, las entidades territoriales como la sociedad civil mis-
ma están cobijadas por este mandato: 
 ” Son fines esenciales del Estado colombiano: servir a la comunidad, promover la pros-peridad general y garantizar la efectividad de los principios, derechos y deberes con-sagrados en la Constitución; facilitar la participación de todos en las decisiones que los afectan y en la vida económica, política, administrativa y cultural de la Nación; defender la independencia nacional, mantener la integridad territorial y asegurar la convivencia pacífica y la vigencia de un orden justo (Constitución, 1991, art . 2°) . 
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Más adelante, en el capítulo de Dere-
chos colectivos y del ambiente se ratifica 
este compromiso de Estado cuando, con-
sagra el derecho a gozar de un ambien-
te sano y la garantía de participación de 
la comunidad en las decisiones que pue-
dan afectarlo, en otras palabras, cuando 
se promueva la defensa del territorio y de 
sus comunidades, o cuando estas se vean 
afectados por decisiones particulares o 
imposiciones estatales justificadas como 
desarrollo (Constitución, 1991, art . 79) .
Los gestores ambientales en el ámbito 
de lo público, están llamados por mandato 
de la Constitución, a proteger la diversidad 
e integridad del ambiente, conservar las 
áreas de especial importancia ecológica 
y fomentar la educación para el logro de 
estos fines . 
Ahora bien, la responsabilidad es com-
partida entre los gobiernos y la ciudadanía, 
pues en su artículo octavo, la Constitución 
estipula que es obligación del Estado y de 
las personas proteger las riquezas cultura-
les y naturales de la nación .
El concepto de participación se des-
prende del reconocimiento de mayoría de 
edad en los individuos, es decir en la com-
prensión de su carácter de interlocutores 
válidos de la institucionalidad y de la so-
ciedad misma . No obstante, la referencia a 
la mayoría de edad no es sobre los 18 años, 
cuando inicia el ejercicio de los derechos 
políticos referidos al voto y la participación 
político-electoral, sino a la concepción de 
respeto y horizontalidad en la relación go-
bierno-ciudadanía, pues se parte de un 
Estado que los recoge a ambos bajo una 
perspectiva de corresponsabilidad sobre lo 
público . 
Cuando nos referimos a la ciudadanía, 
estamos comprendiendo el universo de ac-
tores que conforman la nación colombia-
na, y que están llamados a participar de la 
toma de decisiones públicas en sus territo-
rios y a nivel nacional, es decir que son los 
habitantes de las ciudades como también 
de los municipios, veredas, corregimientos, 
localidades, resguardos, territorios colecti-
vos afro, sin distinto de su edad, género, 
etnia, orientación sexual, credo, color polí-
tico o situación socioeconómica . 
Los niños, jóvenes, adultos, personas 
mayores, todos están llamados a ejercer 
la ciudadanía, pues esta no se agota en el 
ejercicio de los derechos políticos referidos 
al voto, sino que se extiende a los procesos 
de desarrollo social y comunitario, al ac-
ceso a bienes y servicios públicos de cali-
dad como el acueducto y alcantarillado, la 
educación, la salud, la movilidad, la comu-
nicación; a la apropiación de lo público, a 
la conservación del ambiente, al fortaleci-
miento de la cultura, las artes y el deporte, 
entre otros . 
La participación está relacionada con la 
apropiación de la realidad por parte de los 
individuos y las colectividades mediante 
la comprensión del entorno biofísico, eco-
nómico, social y cultural, se logra que los 
grupos humanos asuman responsabilida-
des frente a los problemas cotidianos y se 
comprometan a solucionarlos (Bermúdez, 
2003) .
Para ello, la Constitución Política de 1991 
en su artículo 103 establece como meca-
nismos de participación, el voto, el plebis-
cito, el referendo, la consulta popular, el 
cabildo abierto, la iniciativa legislativa y la 
revocatoria del mandato, para que el pue-
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blo ejerza la democracia en las decisiones 
relevantes y de trascendencia política, eco-
nómica, cultural y ambiental, siendo deber 
del Estado promover y apoyar las diferen-
tes organizaciones para que intervengan 
en las diferentes instancias de participa-
ción, concertación, control y vigilancia de 
la gestión pública . 
Observe atentamente el recurso de  
aprendizaje Mecanismos de participa-
ción ciudadana  para profundizar en 
este tema .
Instrucción:
Por tal razón, se reconoce que la parti-
cipación no solo se traduce en el hecho de 
hacer uso de los mecanismos ya estable-
cidos mediante la asistencia institucional, 
sino que abre un espacio para que los ac-
tores locales, a través de su organización, 
representen los intereses de las mayorías, 
propiciando así el desarrollo de la sociedad 
civil .
De esta forma, el Estado contribuirá en 
la formación, promoción y capacitación 
de las organizaciones, entendiendo que el 
ejercicio de gobernabilidad se realiza de 
manera conjunta con quienes hacen uso 
de estos mecanismos de participación . 
Es entonces pertinente mencionar aquí 
el artículo 270 de la Constitución Política 
de Colombia, en el que se expone que las 
formas y los sistemas de participación ciu-
dadana para la vigilancia de la gestión pú-
blica serán regidos por la ley, considerando 
entonces que en Colombia existe un mar-
co legislativo en materia de participación 
democrática, el cual está amparado por la 
Ley 134 de 1994 y la Ley 1757 de 2015, por 
la cual se dictan disposiciones en materia 
de promoción y protección del derecho a la 
participación democrática .
De manera particular, el ejercicio de vi-
gilancia de la gestión pública está regula-
do por la Ley 850 de 2003, por medio de la 
cual se reglamentan las veedurías ciuda-
danas . 
Para la Gestión Ambiental, resulta de 
gran relevancia conocer los parámetros 
que dicta la Ley 99 de 1993, la cual regu-
la el Sistema Nacional Ambiental - SINA, 
para la participación ciudadana . 
En los artículos 69 al 76 de la ley citada 
anteriormente, se contemplan los modos y 
procedimientos de participación en la ges-
tión ambiental, los cuales serán objeto de 
profundización en el tercer eje de pensa-
miento . 
• Derecho a intervenir en los procedi-
mientos administrativos ambientales . 
• Notificación sobre peticiones de inter-
vención . 
 • Publicidad de las decisiones sobre el 
medioambiente . 
• Audiencias públicas administrativas 
sobre decisiones ambientales en trá-mite . 
• Conducencia de la acción 
de nulidad . 
• Derecho de petición de 
información . 
• Intervención del ministro 
de ambiente en los procedi-
mientos judiciales por accio-
nes populares . 
• Participación directa de 
las comunidades indígenas y 
negras (Ley 99,1993) .
Sociedad organizada en gru-
pos que defienden una amplia 
gama de intereses en el terre-
no de lo público, participativa, 
autónoma, fuerte que retro-
alimenta la gestión pública y 
equilibra los excesos del poder 
gubernamental . Sindicatos, gre-
mios, ONG, agrupaciones reli-
giosas, asociaciones de mujeres, 
estudiantes, homosexuales, am-
bientalistas, etnias, negritudes, 
etc . (Cruz,  2013) . Antecedentes 
a la promulgación de la Consti-
tución de 1991 . Presentación para 
la clase de Constitución Política, 
Pontificia Universidad Javeriana) .
Sociedad civil
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Como respuesta al proceso de licenciamiento minero y petrolero fortalecido en los 
gobiernos Uribe y Santos, se ha presentado una explosión de consultas populares en 
todo el país (más de 44) que ponen en consideración de la ciudadanía, la opción por 
la minería o la explotación de hidrocarburos en contraposición a la conservación de las 
fuentes hídricas y la producción agroalimentaria . Lo anterior, sumado a los más de 100 
procesos de revocatoria del mandato de alcaldes y gobernadores, se convierten en ma-
nifestaciones contundentes de una ciudadanía que está dispuesta a poner en marcha 
las instituciones y mecanismos que contempla la Constitución de 1991, cuya fuente ori-
ginaria es el reconocimiento de soberanía popular que caracteriza esta Carta Política en 
oposición a la precedente de 1886 . 
Instrumentos del SIGAM
A la luz de las directrices de Minambiente (2002, p . 28), este componente tiene como 
función apoyar y facilitar el cumplimiento de cada una de las funciones, responsabili-
dades y competencias municipales en materia ambiental . Incluye los instrumentos, las 
herramientas o los mecanismos que facilitan la gestión ambiental .
El componente instrumental debe brindar orientaciones y pautas; marcar un norte 
que guíe la toma de decisiones, esto lo logra con la formulación de la Política Ambiental 
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Los recursos para la gestión ambiental municipal incluyen to-
das aquellas posibilidades que ofrece la administración local, como 
aquellas de posible consecución en los niveles departamental, regio-
nal y nacional, así como los recursos de cooperación internacional . 
El tipo de recursos incluyen los financieros, técnicos, tecnológicos, 
económicos, físicos, como también el talento humano, que refiere 
a la capacidad de las personas y equipos que están al frente de la 
implementación de la agenda ambiental en el territorio y fuera de 
este, caso asesores externos que prestan apoyo al municipio en su 
relacionamiento con instancias regionales, nacionales, o a nivel ex-
terior . 
Las preguntas a resolver en la segunda fase de organización, ge-
rencia e implementación del sistema ambiental municipal son: 
Recursos para la gestión ambiental municipal
1. ¿Cuál es el área responsable de liderar la gestión ambien-
tal municipal?, ¿cómo se relaciona con las demás áreas y enti-
dades de la administración? 
2. ¿Cuáles son los procesos y procedimientos que utiliza el 
municipio para hacer gestión ambiental? ¿Considera que son 
participativos?, ¿a qué actores sociales, económicos y políticos 
involucra?, ¿por qué? 
3. ¿Se cumplen las funciones estipuladas por el Sigam?, 
¿hasta qué punto?, ¿qué hace falta?
4. ¿De qué instrumentos y recursos se sirve la administra-
ción para hacer Gestión Ambiental Municipal? ¿Considera que 
son los adecuados? 
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Tercera fase: adopción de decisiones y acciones
Productos
Si bien la concepción de producto, proviene del mundo administrativo, la mayoría de 
los sistemas funciona en un flujo constante de transformación de insumos en productos, 
a través de procesos y procedimientos en los que intervienen diversos actores . 
En realidad, de lo que se trata la gestión ambiental municipal, vista como sistema, es 
de dar respuesta efectiva a los conflictos socioambientales, y propiciar el desarrollo de 
las potencialidades que ofrece el territorio, bajo un enfoque de sostenibilidad y un alto 
componente de participación e inclusión social . 
Los resultados del proceso de gestión ambiental podrán manifestarse a través de las 
siguientes categorías (Minambiente, 2002, p . 31) .
• Desarrollo normativo: producción de ordenanzas, acuerdos, decretos, resoluciones, 
circulares, y demás actos administrativos adecuados a las características propias 
del municipio . 
• Adopción de instrumentos de política: políticas públicas, planes, programas y pro-
yectos ambientales, cuyos resultados se traducen en el mejoramiento del medioam-
biente, el alcance del bienestar y la calidad de vida de sus habitantes . 
• Definición de controles o estrategias de seguimiento . 
• Suscripción de convenios y acuerdos interinstitucionales o inter administrativos, 
que se generen con la autoridad ambiental, entidades territoriales regionales, o con 
municipios vecinos y/o fronterizos para emprender acciones de beneficio mutuo .  
Las preguntas a resolver en la tercera fase de organización, gerencia 
e implementación del Sistema Ambiental Municipal son: 
1. ¿Cuáles son los productos que ha entregado el Sistema de 
Gestión Ambiental Municipal? 
2. ¿Resuelven los conflictos socioambientales detectados?, 
¿de qué forma? 
3. ¿Desarrollan las potencialidades ambientales que ofrece el 
territorio?, ¿de qué forma?  
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La dinámica del Sistema de Gestión Ambiental Municipal requiere que, una vez arroja 
los productos materializados en decisiones y acciones colectivas, estas reciban la retro-
alimentación de las comunidades, la academia, el sector privado, la ciudadanía, pero 
sobre todo, se midan las reacciones del ambiente . Lo anterior se ogra mediante sistemas 
de seguimiento y monitoreo, baterías de indicadores, que, en todo caso, deben involucrar 
las miradas técnicas de profesionales especializados: biólogos, ecólogos, administrado-
res e ingenieros ambientales, forestales, entre otros, como también las percepciones de 
la comunidad, las cuales puedan ser captadas por los trabajadores sociales, politólogos, 
psicólogos, e incluso líderes sociales formados en democracia, cívica y participación ciu-
dadana . 
Las instancias y espacios de participación, tales como los Consejos Territoriales de 
Planeación, los Comités de Participación Comunitaria, las Comisiones Ambientales Lo-
cales, las Juntas de Acción Comunal, los encuentros ciudadanos, las reuniones de ren-
dición de cuentas son escenarios propicios para adelantar los ejercicios de socialización 
y retroalimentación sobre los procesos y resultados de la gestión ambiental municipal . 
La pregunta a resolver en la cuarta fase de organización, gerencia e implementación 
del Sistema Ambiental Municipal son: ¿Cómo se retroalimenta la gestión ambiental 
municipal? ¿A qué actores involucra en el proceso? 
Para conocer las tres fases de aplicación del Sistema de Gestión Ambiental – Sigam: 
creación de condiciones, desarrollo del Sigam y consolidación del Sigam, los invitamos a 
revisar la siguiente tabla de resumen .
Retroalimentación y evaluación constante: garantías para 
el buen funcionamiento del sistema
Cuarta fase: retroalimentación colectiva de la gestión





Consiste en la creación de las 
condiciones previas que el mu-
nicipio requiere para acoger los 
nuevos procesos asociados a la 
Gestión Ambiental Local .
Se refiere al momento a partir del 
cual se inicia la aplicación real del 
Sigam Comienza cuando se ha 
superado la Fase 1 de condiciones 
previas y todos los actores insti-
tucionales conocen su función y 
responsabilidad ambiental y han 
asumido su papel como parte del 
proceso de gestión ambiental .
En esta fase se asume el pro-
ceso Sigam en marcha, en 
ella se requiere concretar los 
mecanismos de seguimiento 
para el ajuste y la retroalimen-
tación, para el mejoramien-
to permanente del sistema . 
Adicionalmente, contando 
con una administración mu-
nicipal organizada y con pro-
cesos de gestión ambiental 
en marcha, se inicia la vincu-
lación de los actores externos .
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-Desde el Sistema, qué necesita 
el municipio para iniciar la apli-
cación del SIGAM .  
 - Identificar las fortalezas insti-
tucionales locales .  
 - Condiciones y procedimientos 
básicos para iniciar los procesos 
de Gestión Ambiental Municipal .   
 - Cómo se organiza el municipio 
y se adecua la actual estructura 
administrativa con la nueva es-
tructura propuesta .  
 - Conocimiento Local . 
 - Revisión de planes .   
 - Identificación del componente 
ambiental en la planificación lo-
cal .  
 - Coherencia entre los planes .  
 -Priorización de temas, progra-
mas y proyectos .  
 - Elaboración de la agenda am-
biental .  
-  Definir el QUÉ, PARA QUÉ, 
QUIÉN, y el CÓMO en la gestión 
ambiental municipal .  - Definir 
aspectos, técnicos, operativos, 
administrativos y financieros de 
la gestión ambiental .  
- Preparativos, educación y ges-
tión ambiental a los actores ins-
titucionales para el cumplimiento 
de su papel y su función dentro 
del sistema .
-En qué momento entra en 
funcionamiento el Sigam . 
- Logro de capacidades de 
gestión local . 
- Introducir sistemas de auto-
control y calidad total para el 
mejoramiento continuo (ISO 
9000-14000) . 
- Consideraciones para:                  
• Ajuste 
• Acople            
• Avance 
- Preparación y educación 
en gestión ambiental  (ISO 
14000) a los actores institu-
cionales responsables de la 
gestión ambiental . 
- Preparación y educación 
para el conocimiento y ma-
nejo de herramientas, ins-
trumentos y mecanismos de 
gestión ambiental .
Definición de las acciones y 
responsables para las eta-
pas de ejecución, control, 
seguimiento, ajuste .  
Sistemas de indicadores . 
Definición de actores, su pa-
pel y responsabilidades .   
Mecanismos de participa-
ción . 
Logro de madurez concep-
tual y operativa . El sistema 
es autónomo en el manejo 
de recursos, presupuesto, 




Introducción al pensamiento complejo,  
(pp . 13-34), de Morín . 
Capítulo 3 . “El Sistema de Gestión Ambiental Municipal 
- SIGAM” y Capítulo 4 . “Organizando la Gestión Ambiental 
Municipal” de la Guía de gestión administrativa para la apli-
cación del SIGAM - Sistema de Gestión Ambiental Municipal 
del Ministerio de Ambiente.
¡Lectura recomendada!
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El objetivo de este tercer eje se compone de dos partes: la primera, entregar al estu-
diante las herramientas principales para la gestión ambiental municipal, clasificadas en 
herramientas de política pública, técnico-administrativas, jurídico-normativos, de coordi-
nación interinstitucional y transectorial, de participación y movilización social y económi-
cas . En segundo lugar, el eje pretende poner en cuestión la utilidad de estos instrumentos, 
haciendo un contraste entre lo deseable y lo que, en efecto, ocurre en el día a día en ma-
teria de gestión ambiental, tanto en los territorios como en el nivel nacional . 
El eje busca fortalecer al gestor ambiental, dotándolo de herramientas concretas que le 
permitan poner en práctica su ejercicio como líder administrativo en el territorio, así como 
movilizador del trabajo comunitario y la apropiación ciudadana del ambiente . A lo largo 
del módulo, el estudiante dispondrá del glosario de términos de relevante comprensión, la 
lectura referencial y algunas complementarias, los recursos de aprendizaje y actividades 
de refuerzo . 
La pregunta orientadora que se pretende responder al finalizar la revisión y el análisis 
de este tercer eje es: ¿Cuáles son los instrumentos de apoyo para la gestión ambiental 
municipal?
Este esquema permite visualizar los objetivos y contenidos del eje 3 . 
 
Figura 1. Estructura general del referente de pensamiento 
Fuente: propia
67Fundación Universitaria del Área Andina
Instrumentos necesarios 
en la gestión ambiental 
parte 1
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Instrumentos de apoyo a la gestión ambiental municipal
Como lo anunciamos en el eje anterior, la gestión ambiental municipal cuenta con 
diferentes herramientas que facilitan su apropiada ejecución; sin embargo, en la ma-
yoría de los casos, estas o bien son desconocidas por quienes se encargan de liderar las 
agendas ambientales en el territorio, o subutilizadas; por ello, le dedicamos uno de los 
ejes de nuestro módulo, a su revisión detallada .
El tema ambiental en el nivel nacional es orientado por la Política Nacional Ambiental 
y las líneas del Plan Nacional de Desarrollo; en el ámbito regional, son las Autoridades 
Ambientales a las que les corresponde ordenar el tema ambiental a través de su Plan de 
Gestión Ambiental Regional, y el Plan de Acción Ambiental Regional . 
A nivel del municipio y de acuerdo al número de habitantes, este debe tener su Plan 
de Ordenamiento Territorial - POT, Plan Básico de Ordenamiento Territorial - PBOT o 
Esquema de Ordenamiento Territorial - EOT, el Plan de Desarrollo Municipal, los planes 
sectoriales y el Plan de Acción Ambiental Municipal o Local .
El siguiente esquema ilustra los tres niveles territoriales y sus principales instrumentos 
de gestión ambiental . Se presenta de forma jerárquica por la aplicación del principio de 
concurrencia, es decir, que las decisiones de política pública y de carácter normativo que 
se adoptan a nivel nacional, deben servir de derroteros para la gestión departamental y 
municipal, pero es esta última la que está en la cima de la pirámide, pues es la unidad 
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El gestor ambiental dispone de al menos seis tipos de instrumentos para su trabajo, así: 
• Instrumentos de política pública .
• Instrumentos técnico-administrativos .
• Instrumentos jurídico-normativos .
• Instrumentos de coordinación interinstitucional y transectorial .
• Instrumentos de participación y movilización social .
• Instrumentos económicos .
Instrumentos de política pública
Las políticas son el conjunto de objetivos, principios, criterios y orientaciones genera-
les para la protección del medioambiente de una sociedad particular . Esas políticas se 
ponen en marcha mediante una amplia variedad de instrumentos y planes . El distinguir 
entre políticas, instrumentos y planes es necesario para efectos analíticos y prescriptivos 
pero estas tres dimensiones se encuentran con frecuencia fundidas en la práctica y di-




Políticas públicas que rigen la totalidad 
del territorio nacional
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El gestor ambiental municipal debe te-
ner en cuenta algunas políticas públicas 
que rigen la totalidad del territorio nacio-
nal . Observe la siguiente línea del tiempo 
para conocerlas .
Instrumentos técnico-administrativos
De acuerdo con la Guía de Gestión Ambiental Municipal, dictada por el Ministerio de 
Ambiente y Desarrollo Sostenible en el año 2002, estos instrumentos dictan los derrote-
ros de la gestión ambiental en el territorio, de acuerdo a las normativas y competencias 
asignadas a los distintos órganos, responsables de su implementación . Los instrumentos 
técnico-administrativos contemplan los procesos y procedimientos para el seguimiento 
y evaluación de la gestión ambiental municipal . Los principales son:
1. Planes de Ordenamiento Territorial (POT)
Según la Ley 388 de 1997, el Plan de Ordenamiento Territorial es el conjunto de obje-
tivos, directrices, políticas, estrategias, metas, programas, actuaciones y normas adop-
tadas para orientar y administrar el desarrollo del territorio, regulando la utilización, 
ocupación, y transformación del espacio físico urbano y rural .
Los POT deben contener como mínimo los objetivos, estrategias y políticas de largo y 
mediano plazo para la ocupación y aprovechamiento del suelo, la división del territorio 
en suelo urbano y rural, la estructura general del suelo urbano, en especial, el plan vial y 
de servicios públicos domiciliarios, la determinación de las zonas de amenazas y riesgos 
naturales y las medidas de protección, las zonas de conservación y protección de recur-
sos naturales y ambientales y las normas urbanísticas requeridas para las actuaciones 
de parcelización, urbanización y construcción .
Los planes de ordenamiento territorial deben contar con un componente general, un 
componente urbano y un componente rural .
El gestor ambiental dispone de al menos seis tipos de instrumentos para su trabajo, así: 
• Instrumentos de política pública .
• Instrumentos técnico-administrativos .
• Instrumentos jurídico-normativos .
• Instrumentos de coordinación interinstitucional y transectorial .
• Instrumentos de participación y movilización social .
• Instrumentos económicos .
Instrumentos de política pública
Las políticas son el conjunto de objetivos, principios, criterios y orientaciones genera-
les para la protección del medioambiente de una sociedad particular . Esas políticas se 
ponen en marcha mediante una amplia variedad de instrumentos y planes . El distinguir 
entre políticas, instrumentos y planes es necesario para efectos analíticos y prescriptivos 
pero estas tres dimensiones se encuentran con frecuencia fundidas en la práctica y di-




Políticas públicas que rigen la totalidad 
del territorio nacional
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Figura 4. 
Fuente: Procuraduría General de la Nación (2017)
Visitar página
Conozca sobre el POT de Bogotá en plastilina
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COMPONENTES DE LOS PLANES DE ORDENAMIENTO TERRITORIAL
  Componente general Componente urbano Componente rural
POT
Contiene los objetivos 
y las estrategias de largo 
y mediano plazo, tratan-
do de aprovechar las ven-
tajas competitivas el suelo 
urbano y su transforma-
ción, su desarrollo econó-
mico y social y el aprove-
chamiento del suelo y de 
los recursos naturales .
Contiene previsiones 
sobre uso y ocupación 
del suelo urbano, deli-
mitación y fijación de 
áreas de conservación y 
protección, sistema vial, 
clasificación del mismo, 
estrategias de crecimien-
to, programas de vivienda 
de interés social, unidades 
de gestión urbanística y 
expedición de normas ur-
banísticas
Garantiza la adecuada 
interacción entre los asenta-
mientos rurales y la cabece-
ra municipal . Debe contener: 
- Ocupación del suelo 
- Condiciones de las zonas 
agropecuarias, forestales, 
mineras, áreas de conser-
vación, su infraestructura, 
agua potable, saneamiento 
básico y lo relativo a la par-
celización .
PBTO
Debe referirse al apro-
vechamiento de las ven-
tajas comparativas del 
territorio, los sistemas de 
comunicación y su inte-
gración regional, el esta-
blecimiento de áreas de 
conservación y protección 
del patrimonio histórico, 
cultural y arquitectónico, 
la clasificación, y localiza-
ción de las actividades y 
equipamiento, la clasifica-
ción del suelo y el inventa-
rio de las zonas expuestas 
a amenazas y riesgo .
Previsiones relativas 
a las áreas de conserva-
ción y conjuntos urbanos 
históricos y culturales, las 
áreas expuesta a ame-
nazas y riesgos, la in-
fraestructura para vías y 
transporte, las redes de 
servicios públicos, equi-
pamientos colectivos, 
espacio público y seña-
lamiento de cesiones ur-
banística, programas de 
mediano plazo para la 
vivienda de interés social
Son los mismos del POT .
EOT
Debe contener los ob-
jetivos, estrategias y po-
líticas de largo y mediano 
plazo para la ocupación y 
aprovechamiento del sue-
lo, la división del territorio 
en suelo urbano y rural, la 
delimitación de las áreas 
de reserva y conservación 
del medio ambiente, así 
como las áreas expuestas 
a amenazas y riesgos .
Contiene la estructura 
general del suelo urbano, 
el plan vial y de los servicios 
públicos y las normas ur-
banísticas para la actua-
ción de la parcelación ur-
banización y construcción . 
Son los mismos del POT .
Tabla 1. Componentes de los POT
Fuente: propia
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De acuerdo con la población de cada municipio, la Ley 388 de 1997 definió el tipo de 
plan que se debe desarrollar:
• Plan de Ordenamiento Territorial (POT): municipios con más de 100 .000 habitantes .
• Plan Básico de Ordenamiento Territorial (PBOT): municipios entre 30 .000 y 100 .000 
habitantes .
• Esquema Básico de Ordenamiento Territorial (EOT): municipios con menos de 
30 .000 habitantes .
ORDENAMIENTO TERRITORIAL SEGÚN MUNICIPIO
 
Figura 5. 
Fuente: Ministerio de Vivienda (2017)
Los debates que se presentan en el país alrededor de la vocación del territorio, entre 
las actividades de la industria extractiva o el desarrollo agropecuario y la conservación 
de las fuentes hídricas; la expansión urbana o la preservación de áreas de especial im-
portancia ecológica; el crecimiento de la industria hotelera o el desarrollo del ecoturismo 
con enfoque sostenible, entre otras, se enmarcan en el análisis de los Planes de Orde-
namiento Territorial, en tanto son estos instrumentos los que definen de forma concer-
tada los usos del suelo, y en esta medida las formas de relacionamiento entre los seres 
humanos y el ambiente .
PLANES DE ORDENAMIENTO 
TERRITORIAL - POT
PLANES BÁSICOS DE 
ORDENAMIENTO TERRITORIAL 
ESQUEMA DE ORDENAMIENTO 
TERRITORAL – EOT 
Municipios con más de 
100.000 habitantes.
Municipios entre 30.000 mil 
y 100.000 habitantes
Municipios con menos de 
30.000 habitantes 
Son planes de ordenamiento territorial simplicados 
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Según el Departamento Nacional de Planeación (DNP), el 83 % de los Planes de Or-
denamiento Territorial (POT) del país están pendientes de actualización . Más de 800 
municipios en toda Colombia están en mora de realizar este importante trámite; entre 
este grupo se encuentran ciudades como Bogotá, Medellín y los demás municipios del 
Valle de Aburrá, Manizales, Cartagena, entre otras . El DNP anunció en septiembre del 
año 2016, que para remediarlo, trabaja de la mano de los alcaldes y con unas 140 en-
tidades territoriales, ofreciendo cofinanciación y asistencia técnica directa con equipos 
profesionales que mediante guías metodológicas permitan la actualización de los POT 
(El Tiempo, 2016) .
2. Plan de Ordenamiento de Cuencas (Pomca)
Uno de los criterios ordenadores del te-
rritorio sin lugar a dudas es el agua, los 
espacios por donde transita naturalmen-
te deben ser respetados y protegidos, pues 
ello garantiza la supervivencia y buena 
marcha de los procesos ambientales, eco-
nómicos, productivos y sociales . 
Existen infinidad de ejemplos en los cua-
les el irrespeto por los espacios del agua 
condujo a graves desastres ambientales 
con impactos humanos, económicos y de 
infraestructura incalculables: las inunda-
ciones y deslizamientos son los fenómenos 
más visibles de esta realidad: la tragedia 
de Mocoa, ocurrida entre el 31 de marzo y 
el 1 de abril 2017, con un saldo infortunado 
de más de 330 muertes, y la de Manizales, 
el 19 de abril de 2017, con 17 personas falle-
cidas, constituyen casos que habrían sido 
evitables, de no ser por la falta de aplica-
ción efectiva de los instrumentos de ges-
tión ambiental . 
A ello responde el Decreto 1729 de 2002, 
que establece el Plan de Ordenamiento 
de Cuencas, conocido por su sigla Pomca, 
como un:
 ” … instrumento a través del cual se realiza la Ordenación de una cuen… instrumento a través del cual se realiza la Ordenación de una cuenca, con el objeto principal de hacer el planeamiento del uso y manejo sostenible de sus recursos naturales renovables, de manera que se consiga mantener o restablecer un adecuado equilibrio entre el aprovechamiento económico de tales recursos y la conservación de la estructura físico-biótica de la cuenca y particularmente de sus 
recursos hídricos . La ordenación así concebida constituye el marco 
para planificar el uso sostenible de la cuenca y la ejecución de progra-
mas y proyectos específicos dirigidos a conservar, preservar, proteger 
o prevenir el deterioro y/o restaurar la cuenca hidrográfica (art . 4°) .
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Dentro de su alcance se encuentra el desarrollo de las siguientes ac-
tividades:
• Realizar la ordenación y el manejo de las cuencas de manera par-
ticipativa buscando consensos en la zonificación ambiental que 
conduzcan a la protección, conservación, uso y aprovechamiento 
sostenible de los recursos naturales renovables, una ocupación del 
territorio segura y evitar condiciones de riesgo en la cuenca .
• Definir las acciones y medidas para el manejo y administración 
de los recursos naturales, así como para el manejo y reducción del 
riesgo en la cuenca .
• Orientar el proceso de la ordenación y manejo de cuencas con la 
participación de actores clave .
• Orientar el diseño y análisis de escenarios prospectivos . 
De acuerdo con lo previsto en el artículo 10 de la Ley 388 de 1997, el 
plan de ordenación y manejo de cuencas hidrográficas constituye una 
norma de superior jerarquía y determinante de los planes de ordena-
miento territorial . 
Es tarea de los gestores ambientales, tener en cuenta en los procesos 
de formulación de los POT, en la fase diagnóstica y de fundamentación 
normativa y técnica, las directrices de los Pomca, como a lo largo del 
proceso de ejecución del POT, cuando surjan dudas razonables o bien 
desde la institucionalidad, el sector privado o la comunidad .
3. Planes de Desarrollo Municipal
Los Planes de Desarrollo Municipal - PDM son un conjunto de ac-
ciones destinadas a promover el desarrollo, bienestar y la calidad 
de vida de los municipios, en sus diversas dimensiones: económi-
ca, productiva, social, ambiental, cultural, institucional y política . 
Los PDM contienen objetivos, políticas, estrategias, programas, proyectos 
y metas con sus respectivos indicadores, estableciendo el tiempo de eje-
cución y el lugar donde se desarrollan los proyectos, en los cuales se ma-
terializa, lo mismo que la población beneficiada directa e indirectamente .
Con base en la ley orgánica de planeación, Ley 152 de 1994, los planes 
de las entidades territoriales están conformados por una parte estratégi-
ca y un plan de inversiones de mediano y corto plazo .
• Diagnóstico general . 
• Objetivo generales y sectoriales a 
mediano y largo plazo . 
•  Metas de mediano y largo plazo . 
• Estrategias y políticas .
• Procedimientos/mecanismos 
• Medios e instrumentos para ar-
monización del plan .
• Proyección de los recursos 
financieros disponibles . 
• Descripción de programas 
y subprogramas (objetivos, 
metas y proyectos prioritarios 
de inversión) . 
• Presupuestos plurianuales con 
la proyección de los costos . 
• Mecanismos de ejecución y 
evaluación .
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Dentro de su alcance se encuentra el desarrollo de las siguientes ac-
tividades:
• Realizar la ordenación y el manejo de las cuencas de manera par-
ticipativa buscando consensos en la zonificación ambiental que 
conduzcan a la protección, conservación, uso y aprovechamiento 
sostenible de los recursos naturales renovables, una ocupación del 
territorio segura y evitar condiciones de riesgo en la cuenca .
• Definir las acciones y medidas para el manejo y administración 
de los recursos naturales, así como para el manejo y reducción del 
riesgo en la cuenca .
• Orientar el proceso de la ordenación y manejo de cuencas con la 
participación de actores clave .
• Orientar el diseño y análisis de escenarios prospectivos . 
De acuerdo con lo previsto en el artículo 10 de la Ley 388 de 1997, el 
plan de ordenación y manejo de cuencas hidrográficas constituye una 
norma de superior jerarquía y determinante de los planes de ordena-
miento territorial . 
Es tarea de los gestores ambientales, tener en cuenta en los procesos 
de formulación de los POT, en la fase diagnóstica y de fundamentación 
normativa y técnica, las directrices de los Pomca, como a lo largo del 
proceso de ejecución del POT, cuando surjan dudas razonables o bien 
desde la institucionalidad, el sector privado o la comunidad .
3. Planes de Desarrollo Municipal
Los Planes de Desarrollo Municipal - PDM son un conjunto de ac-
ciones destinadas a promover el desarrollo, bienestar y la calidad 
de vida de los municipios, en sus diversas dimensiones: económi-
ca, productiva, social, ambiental, cultural, institucional y política . 
Los PDM contienen objetivos, políticas, estrategias, programas, proyectos 
y metas con sus respectivos indicadores, estableciendo el tiempo de eje-
cución y el lugar donde se desarrollan los proyectos, en los cuales se ma-
terializa, lo mismo que la población beneficiada directa e indirectamente .
Con base en la ley orgánica de planeación, Ley 152 de 1994, los planes 
de las entidades territoriales están conformados por una parte estratégi-
ca y un plan de inversiones de mediano y corto plazo .
• Diagnóstico general . 
• Objetivo generales y sectoriales a 
mediano y largo plazo . 
•  Metas de mediano y largo plazo . 
• Estrategias y políticas .
• Procedimientos/mecanismos 
• Medios e instrumentos para ar-
monización del plan .
• Proyección de los recursos 
financieros disponibles . 
• Descripción de programas 
y subprogramas (objetivos, 
metas y proyectos prioritarios 
de inversión) . 
• Presupuestos plurianuales con 
la proyección de los costos . 
• Mecanismos de ejecución y 
evaluación .  
Figura 6. Esquema del contenido de los planes de desarrollo 
Fuente: Dirección de Desarrollo Territorial 
El PDM parte del diagnóstico integral y actualizado de la situación física, económica, 
social, ambiental, financiera, administrativa, cultural y política del municipio . A partir del 
análisis de este diagnóstico, de la construcción de escenarios y de la identificación de las 
mejores alternativas, el plan debe contener el planteamiento de los objetivos estratégi-
cos generales y sectoriales y para ello, de-
sarrollar un conjunto de políticas, estrate-
gias, acciones e instrumentos que permitan 
definir programas, proyectos y metas con-
cretas para ser alcanzadas durante el pe-
riodo de ejecución del plan .
El Plan de Ordenamiento Territorial debe concebir el territorio en términos de de-
sarrollo, mientras que el plan de desarrollo está llamado a direccionar las estrategias, 
políticas, programas y proyectos que hagan posible el desarrollo físico del territorio y la 
utilización del suelo en términos de equidad y sustentabilidad con el medioambiente, 
teniendo en cuenta los patrones sociales, económicos y culturales predominantes en su 
población .
El PDM y el POT, se constituyen en un potencial para la transformación y el cambio 
que requieren los territorios dentro de un nuevo marco, la configuración del modelo de 
desarrollo del país, pues ambos planes son orientadores de la acción pública y privada a 
través de la definición de políticas, objetivos, metas y estrategias de desarrollo . 
Video
Qué es el Plan Nacional de Desarrollo
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El plan de ordenamiento territorial es 
un complemento del plan de desarrollo, en 
la medida en que el análisis espacial terri-
torial permite profundizar en la toma de 
decisiones frente a las restricciones y po-
tencialidades que se adopten sobre el sue-
lo urbano y rural, en armonía con las ac-
tividades económicas que se promuevan, 
el crecimiento poblacional y tipos de asen-
tamientos humanos existentes, las pro-
yecciones de calidad y cobertura sobre los 
servicios sociales básicos que se requieren .
Uno de los problemas que afectan a los 
habitantes de municipios circunvecinos a 
grandes capitales o ciudades intermedias 
del país, es la falta de criterios de planea-
ción urbana con enfoque regional que 
atiendan las demandas de infraestructura 
física, social y de servicios públicos, la dis-
posición de áreas verdes, vías de acceso, 
parqueaderos, medios de transporte pú-
blico, entre otras . En ocasiones, predomi-
na el interés particular de grandes firmas 
constructoras y de la industria inmobiliaria 
sobre el interés general de comunidades 
enteras que buscan preservar su derecho 
a la vida, a la salud, a la tranquilidad, a la 
vivienda digna y al ambiente sano .
En esos casos, además de animar la 
participación ciudadana en la formulación 
de los Planes de Desarrollo Municipal y de 
Ordenamiento Territorial, es importante 
concientizar a la ciudadanía, de su dere-
cho a interponer acciones colectivas como 
la acción popular y de grupo, contemplada 
en el artículo 88 de la Constitución Políti-
ca de 1991 y reglamentada por la Ley 472 
de 1998 . Uno de los derechos colectivos 
reconocidos por esta normativa es el rela-
cionado con la realización de las construc-
ciones, edificaciones y desarrollos urbanos, 
respetando las disposiciones jurídicas, de 
manera ordenada, y dando prevalencia al 
beneficio de la calidad de vida de los habi-
tantes (Ley 472 de 1998, lit . m, art . 4°) . 
Cabe recordar que Colombia es un Esta-
do Social de Derecho fundado, entre otros 
principios, en la prevalencia del interés ge-
neral, y que este mandato hay que hacerlo 
valer (Constitución Política, 1991, art . 1°) .
Contenido Tiempos Componentes
PDM
Estrategias generales . Mediano plazo . Principios de continuidad .
Plan de inversiones . Corto plazo . Promover el desarrollo municipal 
cuatro años .
POT
Estrategia general de or-
denamiento .
Largo plazo . Planear un desarrollo ordenado 
sobre el territorio, ambientalmente 
sostenible .
Componente urbano
 y rural .
Mediano y corto plazo . Promover impactos ocasionados 
por intervenciones a corto plazo .
Tabla 2.
Fuente: propia
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4. Planes sectoriales
La Planeación Estratégica Sectorial de 
los organismos del Estado busca generar 
articulación en la gestión pública entre las 
diferentes entidades que pertenecen a un 
sector específico, y entre el nivel institucio-
nal, central y regional . Con base en las prio-
ridades sectoriales, los Ministros y Directo-
res de Departamento lideran y coordinan 
la elaboración de los Planes Estratégicos 
sectoriales e Institucionales que atienden 
al cumplimiento de sus misionalidades .
Figura 7. 
Fuente: propia 
El Sector Ambiental y del Desarrollo Sostenible reconoce como principal referente en 
el proceso de construcción de la planeación estratégica sectorial, lo establecido en el 
marco normativo de la planeación de las entidades públicas (Plan Nacional de Desarro-
llo-PND, Ley 152, 1994), así como en la normatividad sobre la planificación y gestión es-
pecífica establecida para las entidades del sector .
El Plan Estratégico Sectorial 2015-2018 
del Sector de Ambiente y Desarrollo Sos-
tenible establece el marco de prioridades 
para la gestión, basado en los objetivos 
y estrategias de la Plan Nacional de De-
sarrollo 2014-2018, los lineamientos de 
las Políticas y las metas estratégicas que 
orientan la gestión sectorial ambiental 
(Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sos-
tenible, 2015-2018) . Realice la exploración 
del documento recomendado: 
Lectura recomendada
Conozca el Plan Estratégico 
Sectorial para Medioambiente .
Sector de Ambiente y Desarrollo 
Sostenible .
79Fundación Universitaria del Área Andina 16Gestión ambiental municip l – eje 3 
5. Plan de Acción Ambiental Municipal / Local (PAM / PAL)
A nivel del municipio, además del Plan de Ordenamiento Territorial, el Plan de Desa-
rrollo Municipal (para cada período de la administración) y los Planes Sectoriales, debe 
formularse el Plan de Acción Ambiental Municipal - PAM, el cual se constituye en un ins-
trumento para la implementación del Sistema de Gestión Ambiental Municipal - Sigam . 
El Plan de Acción Ambiental Municipal o Local comprende los instrumentos de pla-
neación ambiental de corto plazo que, partiendo del diagnóstico ambiental municipal / 
local, priorizan y proyectan las acciones e inversiones de la gestión ambiental a ejecutar 
en los municipios y localidades del Distrito Capital durante el cuatrienio, en concordan-
cia con el Plan de Desarrollo Municipal/Local, con los objetivos y estrategias del Plan de 
Gestión Ambiental de la CAR o el Distrito, y con las políticas ambientales tanto del nivel 
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En el caso de Bogotá, las alcaldías locales deben enviar de forma semestral, a la Se-
cretaría Distrital de Ambiente, un informe sobre el avance en el cumplimiento de la eje-
cución física y presupuestal de las acciones consignadas en sus respectivos Planes Am-
bientales Locales . En los municipios, las Alcaldías podrán presentar informe al Concejo 
Municipal, al Consejo Territorial de Planeación, y enviar copia a la CAR de su respectiva 
jurisdicción . 
En el caso del Distrito Capital, la Secretaría de Ambiente, como autoridad ambiental, 
acompañará y dará los lineamientos necesarios en el desarrollo de los componentes de 
los Planes Ambientales Locales, así como en su seguimiento y evaluación, tarea que para 
los municipios es realizada por las CAR .
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Instrumentos necesarios 
en la gestión ambiental 
parte 2
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Instrumentos Jurídicos y Normativos
Los instrumentos jurídicos y normativos 
se refieren a la base legal para el ejercicio 
de la gestión ambiental; existen leyes, or-
denanzas, acuerdos, decretos, resolucio-
nes, circulares, etc ., sometidas al principio 
de jerarquía normativa que explicamos en 
los ejes anteriores, según el cual la base 
del desarrollo normativo colombiano es la 
Constitución Política de 1991 y los Tratados 
y Acuerdos Internacionales ratificados por 
el Estado colombiano; ninguna norma, sen-
tencia o acto administrativo podrá estar 
por encima de la Constitución . Ahora bien, 
las Ordenanzas rigen la vida departamen-
tal, así como los acuerdos, la municipal . Los 
Decretos por su parte, son emitidos por el 
ejecutivo en los tres niveles territoriales: na-
cional, departamental y municipal . 
Los municipios cuentan con instrumen-
tos jurídicos para la gestión ambiental defi-
nidos por la Constitución Política de 1991 y la 
legislación complementaria, donde la com-
petencia de expedición de normas debe ha-
cerse de conformidad con los principios de 
gradación normativa, armonía regional y 
rigor subsidiario (Minambiente, 2009) . 
A los gestores ambientales municipales 
les corresponde velar por el cumplimiento 
y la aplicación del mandato constitucional, 
las leyes de orden nacional, las normas, de-
cretos, acuerdos de orden nacional, regional 
o municipal y demás actos administrativos 
que les competan en su trabajo de preser-
vación, conservación y cuidado ambiental . 
La Ley 1801 de 2016, por la cual se expide 
el Código Nacional de Policía y Convivencia, 
contempla en sus títulos IX, Del ambiente, 
y el título X, Minería, establecen la aplica-
ción de medidas preventivas y correctivas, 
los comportamientos contrarios a la pre-
servación del agua, la fauna, la flora, el aire 
y las áreas protegidas, y las medidas para el 
control de la explotación y aprovechamien-
to ilícito de minerales .
Lea con atención los artículos 96 al 108 del Código Nacional de Policía y Convivencia:
Link:http://www .alcaldiabogota .gov .co/sisjur/normas/Norma1 .jsp?i=66661
Responda a la pregunta sobre la pertinencia de sus contenidos para la gestión ambien-
tal municipal, y su aplicabilidad en el territorio que usted habita .
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Instrumentos Jurídicos y Normativos
Los fallos de las altas Cortes referidos a los asuntos ambientales hacen parte de los 
instrumentos jurídicos . Como lectura complementaria, algunos de los más relevantes . 
Los manuales, guías, instructivos e informes componen los instrumentos técnicos que 
operativizan los lineamientos dados por los planes de desarrollo, ordenamiento, manejo 




Instrumentos de coordinación Interinstitucional y transectorial
Los mecanismos de coordinación se consideran estratégicos por estar orientados al 
fortalecimiento de la gestión ambiental municipal, toda vez que contar con la convic-
ción y el apoyo de las instancias de gobierno y entidades públicas afines facilita el traba-
jo de implementación de la agenda ambiental en el territorio . 
Los mecanismos de coordinación tienen por objeto, procurar los espacios o condi-
ciones para lograr la concertación y el acuerdo tanto al interior de las instancias de la 
administración pública, como entre esta y los actores externos o ajenos a la adminis-
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tración . Para su desarrollo, se requieren habilidades de liderazgo, gerencia pública y una 
comprensión plena del mapa de competencias y funciones de la administración pública .
Figura 10. 
Fuente: propia
Existen instancias de coordinación creadas para tramitar y resolver problemáticas 
comunitarias en los municipios, tales como los Consejos de Gobierno que aglutinan a 
la totalidad de los sectores de la administración; no obstante, posicionar en la agenda 
pública, los temas ambientales, constituye el principal desafío del gestor ambiental; una 
vez se consigue ganar este espacio, los acuerdos concertados entre todos deben ser ob-
jeto de un seguimiento sistemático, sustentado en planes de acción, indicadores, actas 
donde se consignan los avances y respaldo presupuestal
Instrumentos de participación y movilización social
La participación ciudadana y comunita-
ria permite la apropiación de lo público, la 
creación de conciencia ambiental y la mo-
vilización en respaldo de los programas que 
desarrolla el municipio, otorgándoles legiti-
midad social, lo que les asegura mayor sos-
tenibilidad, una vez terminada la vigencia 
de un gobierno . 
Por su parte, los instrumentos de parti-
cipación se refieren a las formas, mecanis-
mos e instancias a través de las cuales la 
ciudadanía toma parte de las decisiones 
de formulación, implementación, segui-
miento y veeduría de la agenda ambiental 
en los territorios . Así como ocupa un papel 
preponderante, la vinculación de todos los 





Para ver todos los instrumentos de este aparatado, 
observe atentamente el recurso de aprendizaje Instru-
mentos de participación y movilización social .
sectores institucionales, la participación de 
la comunidad es la única garantía de conti-
nuidad, una vez finaliza el Plan de Desarro-
llo Municipal con este, termina un gobierno 
y entra uno nuevo . Cuando los planes, pro-
gramas y proyectos han sido desarrollados 
de la mano de la gente, quien siente, expe-
rimenta y conoce su territorio, la posibilidad 
de sostener estas iniciativas en el tiempo, 
aumenta . Esto sin mencionar, los impac-
tos positivos en términos de economía en 
el gasto y transparencia que reporta la 
participación ciudadana . Una de las herra-
mientas más poderosas de las que dispo-
ne el-la gestor es la educación ambiental, 
cuyo propósito fundamental es lograr que 
tanto los individuos como las colectivida-
des comprendan la naturaleza compleja 
del medioambiente (resultante de la inte-
racción de sus diferentes aspectos: físicos, 
biológicos, sociales, culturales, económi-
cos, etc .), y adquieran los conocimientos, 
los valores y las habilidades prácticas para 
participar responsable y eficazmente en 
la prevención y solución de los problemas 
ambientales y en la gestión de la calidad 
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Instrumentos económicos
Los instrumentos económicos son el conjunto de contribuciones, impuestos, subsi-
dios, partidas presupuestales e incentivos tributarios, que constituyen la fuente de fi-
nanciación para proyectos ambientales, en el ámbito nacional o internacional . 
Si bien existen recursos destinados a la gestión ambiental desde el presupuesto públi-
co y a través de los aportes de cofinanciación de los organismos y agencias de coopera-
ción internacional, los instrumentos económicos parten de la aplicación del principio del 
que contamina paga, que encuentra su reconocimiento en la Declaración de Río sobre 
el Medioambiente y Desarrollo de las Naciones Unidas de 1992, al señalar que:
Por ello, tributos, subsidios y contribuciones pueden enmarcarse en la aplicación de 
los principios de corresponsabilidad, propio de los deberes ciudadanos, y el de la finali-
dad social y ecológica de la propiedad privada . 
Se pueden destacar como instrumentos económicos aplicados usualmente a la ges-
tión ambiental:
Tributos Tasas o impuestos a pagar por la contaminación o 
impacto ambiental causado . 
Subsidios Incentivos que recompensan las buenas prácticas 
medioambientales . 
Creación de mercados Métodos de valoración económica . 
Tabla 3.
Fuente: propia
En Colombia los más empleados en la gestión ambiental han sido los tributos y sub-
sidios, mediante el cobro de tasas retributivas (cobros por contaminación), compensa-
torias (para garantizar la renovación de los recursos naturales renovables), y por el uso 
de recursos como el agua (Ley 99 de 1993) o por el aprovechamiento forestal y pesquero 
(Código de Recursos naturales) .
 ” … las autoridades nacionales deberían procurar fomentar la internali-zación de los costos ambientales y el uso de instrumentos económicos, teniendo en cuenta el criterio de que el que contamina debe, en princi-pio, cargar con los costos de la contaminación, teniendo debidamente en cuenta el interés público y sin distorsionar el comercio ni las inversio-nes internacionales (Corte Constitucional, Sentencia C-499 de 2015) .
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A su vez, los subsidios se han aplicado como descuentos, exenciones tributarias y 
como subsidios directos; utilizados generalmente por el nivel nacional, se han destinado 
especialmente como incentivo a la producción limpia, para la adquisición de equipos y 
sistemas de control de la contaminación, como impulso a la investigación medioam-
biental, y para incentivar actividades forestales de reforestación y conservación (Mi-
nambiente - Sigam, 2007-2009) .
También vale la pena mencionar que existen instrumentos financieros para la gestión 
ambiental, el más común, es la adquisición o compra de predios para programas de 
revegetalización, conservación, cuidado y protección de ecosistemas y áreas de especial 
interés ambiental .
Conozca en detalle los instrumentos 
económicos para la gestión ambiental con 
la siguiente actividad de refuerzo: 
Lectura recomendada
Guía metodológica Instrumen-
tos económicos para la gestión 
ambiental 
Naciones Unidas . 
Figura 12. 
Fuente: Shutterstock/ 151094651
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Retos para la 
implementación de 
los instrumentos
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Cada uno de los instrumentos señalados en este eje, han sido concebidos para orien-
tar, no solo la gestión ambiental municipal, sino el desarrollo sostenible a nivel nacional 
para que de manera articulada se ordene el territorio de la mejor manera posible . Lo 
anterior considerando las necesidades de cada región, de cada actor involucrado y man-
teniendo los objetivos de la nación; no obstante, la actualidad del país evidencia que 
aún faltan retos por cumplir, a continuación, se describen algunos de ellos:
Figura 13. 
Fuente: propia
a. Articulación y coherencia entre instrumentos  
y herramientas de gestión
Los planes de inversión del Plan de Desarrollo y el programa de ejecución del Plan de 
Ordenamiento Territorial, garantizan la articulación entre el Plan de Ordenamiento Terri-
torial y los planes de desarrollo en cada municipio, en ambos se concretan las fuentes y 
uso de los recursos económicos que permitirán la materialización de las inversiones socia-
les y económicas de corto, mediano y largo plazo de manera equilibrada en los territorios . 
Los planes de ordenamiento territorial, y los planes de desarrollo municipal son ins-
trumentos administrativos, para la planificación del territorio, de modo tal que, tanto 
la función del Alcalde, como de los demás actores, se convierte en estratégica a la hora 
de articularlos .
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Figura 14. 
Fuente: propia
Sin embargo, en la práctica lo estable-
cido en los planes de ordenamiento terri-
torial, de ordenamiento de cuencas y de 
desarrollo, en la práctica, carecen de es-
trategias de armonización, por ejemplo, el 
31 de marzo de 2017, una avalancha des-
truyó 17 barrios del municipio de Mocoa en 
el departamento de Putumayo, dejando 
más de 300 personas muertas; la causa, el 
municipio está situado sobre la ladera de 
la cordillera, rodeado por el cauce del río 
Mocoa, en el cual convergen los ríos Taru-
ca, Sangoyaco y Mulato, una zona que ha 
sido afectada por el alto nivel deforesta-
ción, lo cual sumado a las altas precipita-
ciones, desencadenó el desastre .
La tragedia ocurrida en Mocoa estuvo 
marcada por las falencias en el uso de los 
instrumentos de gestión ambiental muni-
cipal, es así como, días después de la tra-
gedia se conoció a nivel nacional que el 
Plan de Ordenamiento Territorial de Mo-
coa estaba desactualizado, pues se ges-
tó en 1998, del mismo, no se conocen los 
documentos que registren los resultados o 
seguimiento a su ejecución . Por su parte, 
el Plan de Desarrollo Municipal de Mocoa 
2016 – 2019 “En sus manos está el desarrollo 
de nuestro territorio”, pese a que reconoce 
que el municipio está en la necesidad de 
reubicar cerca de 200 viviendas que se en-
cuentran en situación de riesgo por ame-
naza de deslizamiento debido a altas pre-
cipitaciones, no menciona acciones, planes 
o programas que materialicen esta aspira-
ción, en tanto sus principales programas a 
nivel de gestión ambiental están relacio-
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nados con herramientas de sensibilización 
ambiental, manejo de vertimientos y resi-
duos, en tanto para la gestión del riesgo, 
su principal herramienta está relacionada 
con la mejora de acciones de atención a 
la prevención de desastres . Por último, en 
cuanto al cambio climático durante el pe-
riodo, se establece el apoyo a cinco proyec-
tos de adaptación y mitigación; estrategias 
que, aunque importantes y necesarias, no 
se centraron en minimizar los riesgos, de 
manera que la tragedia se hubiese evitado .
En el 2016 convergieron dos sucesos 
trascendentales: por una parte, se cumplió 
la vigencia de los planes de ordenamiento 
territorial para la mayoría de los munici-
pios, y por otra, se posesionaron los alcal-
des tras el último proceso electoral, por 
lo tanto, los mandatarios estaban lla-
mados a realizar de manera prioritaria, 
los procedimientos y actividades necesa-
rias para actualizar sus POT . De hecho, 
la Procuraduría Delegada para Asuntos 
Ambientales en acompañamiento del 
Instituto Geográfico Agustín Codazzi, 
emitió la Circular 007 de  2016, dirigida 
a los alcaldes municipales y distritales, 
solicitando realizar la actualización de 
los planes de ordenamiento territorial, in-
corporando la variable ambiental a tra-
vés de diez recomendaciones .
Tales recomendaciones, no surtieron el efecto esperado, en lo que a Mocoa se refiere, 
el reto es empezar a definir, establecer y aplicar lo solicitado en los instrumentos para la 
gestión ambiental municipal, una gestión donde los planes de desarrollo se construyan a 
través de lo plasmado en los planes de ordenamiento y de cuencas, y a su vez estos últi-
mos se desarrollen con los requerimientos técnicos (ambientales, de gestión del riesgo), 
sociales y económicos . El reto a nivel nacional para la gestión ambiental municipal es 
aún más grande, pues según estudios de la Universidad Nacional de Colombia, el 63 % 
de los municipios colombianos a la fecha no han actualizado su plan de ordenamiento 
territorial, el 82 % tiene población asentada en zona de riesgo, y la información rural se 
encuentra desactualizada en 60 % .
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b. Construcción de consensos entre actores diversos para  
el desarrollo de la gestión ambiental municipal 
La gestión ambiental municipal, por estar vinculada en estrecho a la planeación del 
territorio, requiere de la concertación de cada uno de los actores involucrados, pues su 
característica inicial, en esencia es que sea agenciada de manera colectiva, no obstan-
te, la complejidad que la caracteriza por los diversos intereses que entran en juego, la 
carencia de una conciencia ambiental afincada en procesos de educación ambiental 
sostenidos, la visión tradicional de una gestión pública sectorial, dificulta la articulación 
y el trabajo compartido . 
Para citar un caso que ejemplifique la 
complejidad de la concertación, pode-
mos recurrir a lo ocurrido en el municipio 
de Cajamarca, Tolima, que el 27 de marzo 
de 2017, a través del mecanismo de parti-
cipación ciudadana de la consulta popular, 
rechazó el desarrollo de la minería a cielo 
abierto en su territorio (particularmente al 
proyecto aurífero de La colosa, propuesto 
por la multinacional sudafricana Anglo-
Gold Ashanti), con 97,92 % de los votantes 
(6 .615 habitantes del municipio), por el NO . 
Tras el conocimiento de los resultados, y 
sumado a una avalancha de procesos si-
milares, se pone en discusión el alcance de 
las decisiones tomadas por las entidades 
territoriales, en cabeza de sus autoridades 
legítimamente elegidas, en contra de las 
visiones predominantes del nivel central 
que se abrogan el derecho a decidir por 
los territorios, pese al reconocimiento de la 
autonomía territorial y los principios de so-
beranía popular y descentralización esta-
blecidos en la Constitución Política de 1991 . 
El desarrollo de este caso, es una muestra de las complejidades que presentan los pro-
cesos de consulta y concertación que por ley deben existir a la hora de realizar la planifi-
cación de los municipios o de desarrollar actividades particulares, tales como la minería; 
en efecto, aquí se encuentran en discusión las posiciones del Alcalde, el Concejo Muni-
cipal, las asociaciones campesinas, las organizaciones no gubernamentales, la industria 
minera, la academia, como también el Ministro de Minas, el Ministro de Ambiente, la 
CAR, la Corte Constitucional, el Congreso de la República, entre otras; el reto, en este 
punto consiste en planificar el desarrollo del municipio de manera conjunta, teniendo 
en cuenta las realidades, sueños y aspiraciones de quienes lo habitan y sus herederos, 
haciendo prevalecer el interés general sobre el particular .
Figura 15. 
Fuente: Shutterstock/ 265588874
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c. Superar las limitaciones de los instrumentos económicos
El inevitable uso de los recursos naturales renovables y no renovables, ha conducido al 
desarrollo de métodos económicos, cuyo principal objetivo es la regulación de los recur-
sos; las tasas de uso de agua y las tasas retributivas son instrumentos de gestión para 
el logro de objetivos ambientales relacionados con la conservación y uso eficiente del 
recurso hídrico, de la misma manera busca ser una fuente de inversión que garantice la 
renovabilidad del recurso tras su uso . 
Tras su implementación, las principales 
críticas al desarrollo de estos sistemas es-
tán relacionadas con la no diferenciación 
de usuarios para la aplicabilidad de estas 
tasas, es decir, el cálculo no diferencia en-
tre pequeños y medianos agricultores o 
empresas de tipo industrial de alta manu-
factura, de alimentos o actividades como 
la minería o la industria petrolera, lo que 
genera que no sean consideradas como 
equitativas para todos los sectores de pro-
ducción .
Pese a ser el instrumento más utiliza-
do por las autoridades ambientales, no ha 
generado ni la sensibilización necesaria 
para disminuir el consumo de un recurso 
no renovable como el agua, ni para reunir 
los recursos necesarios para realizar inver-
siones en acueductos y plantas de trata-
miento residuales en los municipios; es así 
como de acuerdo con Reinso (2013), de los 
1 .120 municipios que hay en el país, al me-
nos 800 requieren una intervención directa 
para la creación y/o intervención de acue-
ductos o de plantas de tratamiento para 
aguas residuales . 
Parte de la crítica al uso de las tasas 
retributivas, plantea que al final su con-
cepción está relacionada con el principio 
del que contamina paga, y no con evitar 
que los recursos, en este caso, el agua y 
los bosques sean protegidos tanto de la 
contaminación como de la deforestación . 
Quien tiene el recurso, se convierte en un 
autorizado para depredar el ambiente, sin 
calcular las consecuencias irreversibles, 
insuperables con cualquier pago de tipo 
económico . 
Por su parte, los instrumentos de mer-
cado que se refieren a los métodos de va-
loración económica, han sido ampliamen-
te discutidos, toda vez que involucran de 
una manera directa el poner un precio a 
los recursos y/o servicios ofrecidos en ma-
teria ambiental, poniendo en cuestión si 
realmente los recursos naturales tienen 
un precio que pueda establecerse, quienes 
defienden estas metodologías tal como 
Labandeira (2006), argumentan que por 
lo menos a través de estos instrumentos 
se elimina una de las fallas en materia de 
economía ambiental, y es la creencia de 
que al ser públicos, los recursos ambien-
tales son de todos, pero a la vez de nadie .
La definición de un costo por un servi-
cio ambiental, como el turismo ecológico 
hace uso de estas herramientas de merca-
do, calculando los gastos en los que incu-
rre una persona por disfrutar de un lugar o 
los servicios turísticos y/o recreativos que 
ofrece un espacio turístico, y calcular el 
precio de ingreso al mismo . 
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Por su parte, el método de valoración contingente determi-
na la disponibilidad a pagar por la preferencia de un escenario 
(creado hipotéticamente) u otro, por ejemplo, estableciendo qué 
beneficios presenta la construcción de un edificio de estrato 5 o 
6 cerca al parque Mirador de los Nevados, o los beneficios en la 
calidad del aire de una zona por la no construcción en este lugar .
En ambos casos no está contemplada la participación de los 
diferentes actores que habitan los territorios, para su desarrollo 
se establecen poblaciones objetivo, que son encuestadas, por lo 
que estos instrumentos representan un alto riesgo de desconoci-
miento de los problemas ambientales y sociales, y terminar favo-
reciendo de manera particular a alguno de los interesados .
En general, cada uno de los instrumentos presentados dentro 
de este eje para la gestión ambiental municipal y su buen desa-
rrollo, dependerá de la elección política que hagan las comunida-
des, y en ese marco, de la voluntad de los gobiernos municipales, 
locales y regionales, el conocimiento e idoneidad de sus funcio-
narios, de las empresas y la responsabilidad ambiental que esta-
blezcan en el desarrollo de sus actividades, de las organizaciones 
sociales y de la presión que ejerzan cada vez que hay un incum-
plimiento de la normatividad establecida en materia ambiental, 
es decir, de la apropiación que cada uno de los actores tenga de 
los temas de planificación ambiental, de su territorio y en general 
de cada uno de nosotros .
La siguiente lectura es referencial: 
Lectura recomendada
Capítulo 11 . “Instrumentos de gestión ambiental” de Gestión 
ambiental en América Latina y El Caribe. Evolución, tendencias 
y principales prácticas .  
Manuel Rodríguez Becerra .
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Superado el conflicto armado con la guerrilla de las Farc-Ep, de 53 años de 
existencia y considerado el más largo de América Latina, este cuarto eje temáti-
co tiene como propósito invitar a los estudiantes a acometer los desafíos y opor-
tunidades que presenta el posconflicto para la gestión ambiental municipal en 
sus territorios . 
Por supuesto, pone de relieve la existencia de grupos al margen de la ley que 
persisten en su accionar, y que retan las capacidades del Estado colombiano y 
de la sociedad en su conjunto para ocupar los espacios dejados por la desmovi-
lización de las Farc en zonas caracterizadas por su enorme riqueza ambiental y 
ecosistémica . 
A través del desarrollo del eje, el estudiante deberá proyectar una iniciativa 
de gestión ambiental y construcción de paz para implementar en su municipio, 
ciudad o localidad, la cual constituirá la calificación del referente . El estudiante 
dispondrá del glosario de términos de relevante comprensión para su proceso 
formativo, las lecturas referenciales y algunas complementarias, los recursos de 
aprendizaje, actividades de refuerzo y evaluación . 
La pregunta orientadora que se pretende responder al finalizar la revisión y el 
análisis de este cuarto eje es: ¿Qué desafíos y oportunidades presenta el poscon-
flicto para la gestión ambiental municipal?
A continuación, un esquema que sintetiza la estructura y alcance del eje 4 . 
¿Qué desafíos y oportunidades presenta el posconicto para la 
gestión ambiental municipal?
Acuerdo Final para la terminación del conicto con las Farc-Ep.
Posconicto y gestión ambiental. 
Oportunidades en la fase de implementación del Acuerdo.
Recomendaciones para el fortalecimiento de la gestión ambiental 
municipal en el posconicto. 
Figura1: Estructura general del referente de pensamiento . 
Fuente: propia .
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Video
Acuerdo Final para la terminación del conflicto con las Farc-Ep
Luego de intentos fallidos de paz con la guerrilla de las Fuerzas Armadas Revolucio-
narias de Colombia, Ejército del Pueblo (Farc-Ep), el Gobierno del presidente Juan Ma-
nuel Santos instala formalmente en La Habana, Cuba, la mesa de negociación el 19 de 
noviembre del 2012, con Noruega y Cuba como países garantes, Chile y Venezuela como 
acompañantes . 
Bajo el liderazgo de Humberto de La Calle por el equipo negociador del gobierno na-
cional, e Iván Márquez, de las Farc, se construye una agenda de trabajo conjunta, que 
abordaría los siguientes puntos esenciales del acuerdo de paz, los cuales en el proceso 
fueron arrojando acuerdos parciales, que se someterían a la aprobación del pueblo co-
lombiano . Para observar las fechas, observe el video:
                                   Fechas esenciales del acuerdo de paz     http://bit.ly/2xSC9fs
El 26 de septiembre del 2016, en la ciudad de Cartagena se realiza el acto protocola-
rio de firma del acuerdo para la terminación del conflicto, por parte del presidente Juan 
Manuel Santos y el máximo jefe de la guerrilla de las Farc, Rodrigo Londoño Echeverri, 
“Timochenko” .
El domingo 2 de octubre de 2016, se somete a consideración del pueblo en un plebisci-
to, la pregunta: ¿Apoya usted el acuerdo final para la terminación del conflicto y la 
construcción de una paz estable y duradera?, con el siguiente resultado, informado 
por la Registraduría General del Estado Civil (2016):
Figura 2
Fuente: propia .
6’377.482 Votos: 49,78 % por el SÍ
6’431.376 Votos: 50,21 %, por el NO
Llama la atención que de los 34’899.945 colombianos que estaban
habilitados para votar, solo 13’053.364 acudieron a las urnas,
es decir el plebiscito por la paz tuvo
una abstención del 63 %.
También se reportan 86.243 Votos no marcados,
y 170.946 Votos nulos.
101Fundación Universitaria del Área Andina 6Gestión ambiental mu cipal - eje 4 Evaluémonos
Visitar página
Visitar página
Los resultados del plebiscito muestran una abierta po-
larización entre quienes apoyaban el acuerdo, y quienes 
se oponían, con una tendencia en favor de las regiones 
aquejadas por el conflicto directo y posición negativa de 
las principales ciudades del país, salvo la ciudad capital 
de Bogotá . 
Cabe anotar que el acuerdo de terminación es un do-
cumento de 310 páginas, cuya versión final fue objeto de 
ajustes y modificaciones introducidas por los líderes pro-
motores del No, quienes durante un mes discutieron con 
el equipo negociador del gobierno nacional .
El Acuerdo Final de paz.
Con el ánimo de profundizar en el conocimiento del 
Acuerdo de Paz, los-as invitamos a conocer las cartillas 
EL ACUERDO FINAL DE PAZ, la oportunidad para cons-
truir la paz, y notas sobre los cambios, ajustes y precisio-
nes del nuevo Acuerdo Final, en los siguientes links:
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Posconflicto y gestión ambiental
Comprendemos el posconflicto como el 
período de tiempo que sigue a la supera-
ción total o parcial de los conflictos arma-
dos (Galtung, 1975; Boutros, 1992; Chetail, 
2009; Rettberg, 2003 y 2012) .
Al cese de la amenaza armada, las na-
ciones tienen la oportunidad de repensar 
sus prioridades de desarrollo, analizando a 
profundidad las verdaderas causas que pu-
dieron originar los conflictos que han pa-
decido, para el caso colombiano, un con-
flicto que, según las cifras aportadas por 
el Centro de Memoria Histórica, deja cerca 
de 220 .000 muertes, más de 60 .000 des-
aparecidos, 6’500 .000 personas desplaza-
das, y cerca de 8 millones de víctimas .
La necesidad de reparar y empezar de 
nuevo es una obligación ética, pero tam-
bién un derecho y un deber constitucional: 
Artículo 22 . La paz es un derecho y un 
deber de obligatorio cumplimiento .
Existe un consenso alrededor del pro-
blema de concentración de la tierra como 
uno de los principales orígenes del conflic-
to armado colombiano, en efecto según la 
Misión para la Transformación del campo, 
Colombia presenta un Coeficiente de Gini 
para tierras de 0 .8, y la pobreza en el sec-
tor rural aqueja al 70 % de la población, 
mientras en las ciudades es del 30 % . 
La realidad del desplazamiento forzado 
no solo ha ocurrido a razón de la violen-
cia, sino por el despojo de tierras del que 
han sido víctima miles de campesinos a lo 
largo y ancho del país; la tierra como uno 
de los recursos ambientales de mayor im-
portancia, pues su disputa, no se da solo 
por el espacio físico, sino por la cantidad 
de recursos que alberga (agua, madera, 
minerales, hidrocarburos, etc .) . 
En la dinámica del conflicto, la natura-
leza ha resultado bastante perjudicada, 
ya sea por los procesos de deforestación 
masiva para la siembra de cultivos ilícitos, 
como por el uso de dinamita, armas no 
convencionales y la voladura de oleoduc-
tos que han arrasado la tierra y sus capas 
protectoras, han contaminado las fuentes 
hídricas, y han afectado de manera impor-
tante la calidad del aire en diferentes zo-
nas del país . 
Según la Fundación Piensa Verde, se cal-
cula que en los últimos 20 años, el conflicto 
armado ha sido el causante de la pérdida 
de 6’210 .000 hectáreas de bosque (Cem-
col, 2012) .
Sin embargo, también es justo señalar 
que en algunos territorios bajo el domi-
nio de la guerrilla de las Farc, se detuvo la 
entrada de multinacionales y empresarios 
dedicados a la agroindustria, la ganade-
ría, los cultivos intensivos de palma, caña, 
maíz para la producción de aceites y bio-
diesel, las actividades minero energéticas, 
entre otras, las cuales una vez retirados los 
frentes, podrán ser ocupadas por diversos 
actores legales e ilegales, lo que implica un 
llamado de atención a la institucionalidad 
pública nacional, regional y local, e incluso 
internacional, y a la sociedad civil misma 
para activar planes de acción inmediatos 
dirigidos a preservar, conservar y cuidar la 
naturaleza, los ecosistemas estratégicos y 
áreas protegidas . 
Según el informe revelado a principios 
de julio del 2017, el Instituto de Hidrolo-
gía, Meteorología y Estudios Ambientales 
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(Ideam), la deforestación aumentó 44 % 
entre 2015 y 2016 . La entidad calcula un 
área de 178 .597 hectáreas, una zona tan 
grande como Bogotá . En el territorio na-
cional, cada hora se pierden 20 hectáreas, 
 ” El nivel de detalle logrado por el Ideam en su monitoreo de bos-ques permite hacer una radiografía, en términos ambientales, de lo que está sucediendo con las nuevas geografías del posconflicto . Se estima que el 60 %de la deforestación se concentra solo en 23 municipios, muchos de ellos donde más se vivió la guerra, como San Vicente del Caguán y Cartagena del Chairá, en Caquetá, y donde por más de un año se viene advirtiendo que la depredación 
no da tregua . Caso similar ocurre en los núcleos del Pacífico en 
Chocó y en el municipio de Tibú, Norte de Santander, focos de de-
forestación identificados por el sistema de monitoreo de bosques 
y carbono desde hace un par de años y donde parece que la tala 
indiscriminada se convirtió en pan de cada día para las comunida-
des . A este nuevo repunte de la deforestación también hay que po-
nerle en contexto los pasivos ambientales que dejaron tantos años 
de guerra a las zonas con mayor biodiversidad del país . Basta con 
decir que entre 2009 y 2013 se perdieron 3 millones de hectáreas en 
municipios con alta incidencia del conflicto armado, como calcula 
el Departamento Nacional de Planeación (El Tiempo, 2017, p . 6) .
Para complementar esta información, revise la siguiente lectura: 
y la región más afectada –donde se con-
centra el 39 %del problema– es la Amazo-
nia, bioma clave para la regulación climá-
tica no solo de Colombia, sino del mundo .
Lectura recomendada
Guerra y medio ambiente. Manuel Rodríguez Becerra.
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Oportunidades del Acuerdo de Paz
Dentro del Acuerdo de Paz con las Farc se contemplan disposiciones específicas orien-
tadas al cuidado de la naturaleza, vinculadas a la consecución de la paz, el bienestar y 
el buen vivir, que serán abordadas a continuación . 
Hacia un Nuevo Campo Colombiano: Reforma Rural Integral
En este punto de la agenda, el primero objeto de análisis de la mesa de negociación, 
en cuatro de los programas contenidos, se hace alusión expresa a la protección, conser-
vación y manejo ambiental, así .
a . Acceso y Uso . Tierras improductivas . Formalización de la propiedad . Frontera agrí-
cola y protección de zonas de reserva .
Señala este punto que los beneficiarios del plan de adjudicación gratuita y del sub-
sidio integral y el crédito especial, serán trabajadores con vocación agraria sin tierra o 
con tierra insuficiente, priorizando a la población rural victimizada, mujeres cabeza de 
familia y a la población desplazada . Consigna el Acuerdo que las tierras otorgadas ten-
drán por finalidad, proteger el medioambiente, sustituir cultivos ilícitos y fortalecer la 
producción alimentaria (Acuerdo Final, p . 15) .
b . Cierre de la frontera agrícola y protección de zonas de reserva .
Con el propósito de delimitar la frontera agrícola, proteger las áreas de especial in-
terés ambiental y generar para la población que colinda con ellas o las ocupan, alter-
nativas equilibradas entre medioambiente y bienestar y buen vivir, bajo los principios de 
Participación de las comunidades rurales y Desarrollo sostenible, se establecen:
•  Plan de Zonificación Ambiental que delimite la frontera agrícola y que per-
mita actualizar y ampliar el inventario, y caracterizar el uso de las áreas que 
deben tener un manejo ambiental especial: zonas de reserva forestal, zonas 
de alta biodiversidad, ecosistemas frágiles y estratégicos, cuencas, páramos 
y humedales y demás fuentes y recursos hídricos, con miras a proteger la bio-
diversidad y el derecho progresivo al agua de la población, propiciando su uso 
racional (plazo no mayor a dos años) . 
•  Apoyo a las comunidades rurales que colindan o están dentro de, las áreas 
que deben tener un manejo ambiental especial, en la estructuración de planes 
para su desarrollo, incluidos programas de reasentamiento o de recuperación 
comunitaria de bosques y medioambiente: prestación de servicios ambienta-
les con especial reconocimiento y valoración a los intangibles culturales y es-
pirituales y protegiendo el interés social; sistemas de producción alimentaria 
sostenible y silvopastoriles; reforestación; Zonas de Reserva Campesina (ZRC) . 
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Además de lo anterior resalta el valor de las Zonas de Reserva Campesina - ZRC 
como iniciativas agrarias que contribuyen a la construcción de paz, a la garantía de los 
derechos políticos, económicos, sociales y culturales de los campesinos y campesinas, al 
desarrollo con sostenibilidad socio-ambiental y alimentaria y a la reconciliación de los 
colombianos y colombianas (Acuerdo Final, p . 20) .
c . Planes Nacionales para la Reforma Rural Integral .
Dentro de los Planes Nacionales para la Reforma Rural Integral, se cuentan aquellos 
de desarrollo social, en materia de salud, educación, vivienda, erradicación de la pobre-
za, como también los referidos al desarrollo de Infraestructura y adecuación de tierras, 
cuyos criterios entre otros atienden los procesos de mitigación de los riesgos originados 
por el cambio climático (Acuerdo Final, p . 25) .
Participación política: apertura democrática para construir la paz
En cuanto al eje 2, de participación política, en la Política para el fortalecimiento de la 
planeación democrática y participativa, se señala como uno de sus objetivos: “Fortale-
cer los diseños institucionales y la metodología con el fin de facilitar la participación ciu-
dadana y asegurar su efectividad en la formulación de políticas públicas sociales como 
salud, educación, lucha contra la pobreza y la desigualdad, medioambiente y cultura” 
(Acuerdo Final, p . 50) .
En los ejes 1 y 2 de este módulo se abordó el marco normativo y conceptual de la ges-
tión ambiental municipal, y quedó clara la importancia de liderar estos procesos bajo 
un enfoque participativo, propio de las exigencias constitucionales y legales de hoy . Por 
ello este llamado a la revisión y robustecimiento de los diseños y metodologías de parti-
cipación en la formulación de políticas públicas, entre otras, ambientales, es de especial 
relevancia para quienes están al frente o integran el sistema de gestión ambiental desde 
los territorios y en el nivel nacional . 
Fin del Conflicto
Uno de los objetivos de la finalización de la confrontación armada con la guerrilla de 
las Farc-Ep es avanzar hacia la plena garantía de los derechos constitucionales, inclui-
dos los derechos colectivos y del ambiente . El Acuerdo Final resalta que la terminación 
del conflicto permitirá entre otros, proteger el medioambiente . 
a . Compromiso con la promoción, el respeto y la garantía de los derechos humanos
El escenario de fin del conflicto permitirá garantizar entre otros, la participación efec-
tiva de los ciudadanos y ciudadanas y sus organizaciones en la toma de decisiones, el 
bienestar y el buen vivir de la población, la protección del medioambiente y el enfoque 
territorial en la implementación de las políticas públicas (Acuerdo Final, p . 189) .
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De cara a los procesos de reincorporación de las personas desmovilizadas de la gue-
rrilla de las Farc, dentro de los planes y programas sociales, se anuncia la realización de 
un censo que identifique las capacidades, las competencias y las habilidades de quienes 
harán parte de la legalidad, incluyendo los saberes y conocimientos sobre protección y 
recuperación del medioambiente . Esto se convierte en una valiosa oportunidad de rein-
tegración de ex combatientes, al mismo tiempo que un camino hacia la reconciliación 
con víctimas y habitantes de comunidades entorno al cuidado de la naturaleza, escena-
rio propicio para la construcción de la paz . 
b . Garantías para una reincorporación económica y social sostenible .
Planes o programas sociales . A partir de un censo socioeconómico que se realizará a 
las personas desmovilizadas, se identificarán los planes para la atención de los derechos 
fundamentales e integrales de la población, entre otros, aquellos orientados a la protec-
ción y recuperación del medioambiente (Acuerdo Final, p . 76) .
Solución al problema de las drogas ilícitas
Uno de los principales factores de de-
terioro ambiental progresivo del país es el 
narcotráfico, especialmente en la fase de 
siembra y producción, tanto por la tala de 
bosques para cultivos ilícitos, como por el 
uso de precursores químicos altamente 
contaminantes que terminan en las fuen-
tes hídricas y en los suelos, afectando la 
salud humana, animal, vegetal y ambien-
tal . 
El Acuerdo para la terminación del con-
flicto incorpora programas de sustitución y 
recuperación ambiental de las áreas afec-
tadas por dichos cultivos . Da el mandato al 
Gobierno Nacional de proceder a la erradi-
cación de los cultivos de uso ilícito, priori-
zando la erradicación manual donde sea 
posible, teniendo en cuenta el respeto por 
los derechos humanos, el medioambiente 
y el buen vivir (Acuerdo Final, p .102) .
Figura 3
Fuente: http://bit .ly/2fiibzCly/2fiibzC
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Oportunidades en la fase de implementación del Acuerdo 
Con el fin de avanzar en la implementación de los acuerdos de paz firmados con la 
guerrilla de las Farc-Ep, el gobierno nacional expidió el Decreto 870 de 2017, “Por el cual 
se establece el Pago por Servicios Ambientales y otros incentivos a la conservación”, cuyo 
objeto es establecer las directrices para el desarrollo de los Pagos por Servicios Ambien-
tales y otros incentivos a la conservación que permitan el mantenimiento y generación 
de servicios ambientales en áreas y ecosistemas estratégicos, a través de acciones de 
preservación y restauración (Decreto 870, 2017, art . 1°) .
Este decreto aplica a las personas públicas o privados que promuevan, diseñen o 
implementen proyectos de Pago por Servicios Ambientales financiados o cofinanciados 
con recursos públicos y privados, incluidos los pueblos indígenas y demás grupos étnicos 
(Decreto 870, 2017, art . 2°) .
El Pago por Servicios Ambientales es el incentivo económico en dinero o en especie 
que reconocen los interesados de los servicios ambientales a los propietarios, poseedores 
u ocupantes de buena fe exenta de culpa por las acciones de preservación y restauración 
en áreas y ecosistemas estratégicos, mediante la celebración de acuerdos voluntarios 
entre los interesados y beneficiarios de los servicios ambientales (Decreto 870, 2017, art . 
4°) .
La siguiente figura sintetiza los elementos principales del incentivo por servicios am-
bientales, establecidos en el artículo 5° del Decreto en mención .
Interesados en servicio ambien-
tales: personas naturales o jurídi-
cas públicas. piladas o midas. 
que reconocen el incentivo 
económico de pago por servicios 
ambientales de forma voluntaria 
o en el marro de cumplimiento de 
autoridades ambientales.
Acuerdo voluntario: mecanis-
mo a través del cual se formal-
izan los compromisos entre los 
interesados en los servicios 
ambientales y bs beneciarios 
del incentivo para el desarrollo 
de acciones de preservación y 
restauración en áreas y eco-
sistemas estratégicos.
Bene
ciarios del incentivo: 
propietarios. poseedores ocu-
pantes de buena fe exenta de 
culpa de predios ubicados en 
las áreas y ecosistemas 
estratégicos. Que reciben 
incentivo condicionado al 
cumplimiento de acciones de 
preservación y restauración.
Valor del incentivo: en dinero o en especie. se tendrá con referente el 
costo de oportunidad de las actividades productivas que se adelanten en 
áreas y ecosistemas estratégicos.
Figura 4 .
Fuente: propia
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Para la estructuración de los proyectos de Pago por Servicios Ambientales se deben 
considerar las acciones, modalidades y elementos básicos; los invitamos a ampliar esta 
información leyendo el Decreto 870, 2017, art . 1°, y respondiendo las preguntas que ve-
remos enseguida .
Además de las funciones en cabeza del Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sosteni-
ble, del Departamento Nacional de Planeación, el Ministerio de Agricultura y Desarrollo 
Rural, el artículo 13, establece las funciones de las autoridades ambientales para la im-
plementación del Decreto 870 de 017 . 
Las entidades territoriales 
participarán con la gestión 
administrativa y de recursos 
financieros y en cofinancia-
ción requeridos para la es-
tructuración e implementa-
ción de proyectos de pago 
por servicios ambientales . 
Además, incluirán los pro-
yectos de Pago por Servicios 
Ambientales en sus Planes de 
Desarrollo y en los instrumen-
tos de planeación que deban 
adoptar en desarrollo de las 
disposiciones vigentes (De-
creto 870, 2017, art . 15) .
Las disposiciones de este 
Decreto como la obligación 
normativa de compensación 
ambiental ofrecen un esce-
nario de oportunidad de gran 
valor para fortalecer la ges-
tión ambiental municipal . 
A la fecha, Colombia cuen-
ta con 93 licencias ambien-
tales con obligación de com-
pensar en áreas concentradas en departamentos aquejados por el conflicto armado, 
tales como Meta, Casanare, Santander, Cesar, Antioquia y Bolívar (Foros Semana, 2017) .
Figura 5 .
Fuente: shutterstock/ 63055261
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en el Posconflicto
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RecomendacionesRecomendaciones para el fortalecimiento de la Gestión Ambiental Municipal en el Pos-
conflicto
Resultado de los grandes impactos que en materia social, económica, cultural y ambien-
tal ha dejado al país el modelo de economía extractiva, heredado de la época de la Colonia, 
es momento de redefinir las prioridades de desarrollo y ordenamiento territorial del país; ello 
debe ocurrir de abajo hacia arriba y viceversa . No es gratuito que Colombia sea considerado 
el país con más conflictos ambientales de América Latina . 
Fortalecimiento del servicio ambiental 
por parte de la Fuerza Pública
Es preciso tener en cuenta que la Policía 
Nacional dispone de un cuerpo especiali-
zado de Policía Ambiental y de los Recursos 
Naturales, encargado de prestar apoyo a 
las autoridades ambientales, a los entes te-
rritoriales y a la comunidad, en la defensa y 
protección del medioambiente y los recursos 
naturales renovables, y en las funciones y ac-
ciones de control y vigilancia previstas por la 
ley (Ley 99, 1993, art . 101) .
Igualmente, la Ley 99 de 1993 dispone que 
20 % de los bachilleres seleccionados para 
prestar el Servicio Militar Obligatorio, presta-
rán servicio ambiental, cuyas funciones son: 
a) educación ambiental; b) organización 
comunitaria para la gestión ambiental; c) 
prevención, control y vigilancia sobre el uso 
del medioambiente y los recursos naturales 
renovables (Ley 99, 1993, art .102) .
Las Fuerzas Armadas tienen por fun-
ción constitucional, velar en todo el territo-
rio nacional por la protección y defensa del 
medioambiente y los recursos naturales re-
novables y por el cumplimiento de las nor-
mas dictadas con el fin de proteger el patri-
monio natural de la nación, como elemento 
integrante de la soberanía nacional . La Ar-
mada Nacional tendrá a su cargo el ejerci-
cio de las funciones de control y vigilancia en 
materia ambiental y de los recursos natura-
les, en los mares y zonas costeras, así como 
la vigilancia, seguimiento y evaluación de los 
fenómenos de contaminación o alteración 
del medio marino (Ley 99, 1993, art .103) .
Desarrollo sostenible del potencial ecotu-
rístico del país
Los gestores ambientales presentes en 
los territorios tienen la oportunidad de ser 
constructores de paz en clave de desarrollo 
sostenible, aprovechando el enorme poten-
cial ecoturístico que caracteriza el territo-
rio nacional, empezando por identificar los 
patrimonios naturales y culturales, las áreas 
de especial importancia ecológica y áreas 
estratégicas; luego, ilustrando a la ciudada-
nía, especialmente a los jóvenes, estudian-
tes y líderes sociales sobre las propiedades y 
características de estos recursos, de manera 
que puedan vincularse activamente en pro-
gramas de limpieza, cuidado, conservación, 
restauración y protección . 
Estas comunidades debidamente capa-
citadas pueden ser las mejores aliadas para 
hacer guianza e interpretación ambiental, 
aprendiendo idiomas mediante la suscrip-
ción de convenios con instituciones educati-
vas y los servicios instituciones ofertados por 
el Sena, entre otros . 
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Implementación de la Política Nacional de Pago por Servicios Ambientales
Por otro lado, la puesta en marcha de la Política Nacional de Pago por Servicios Am-
bientales - PSA, lanzada por el Gobierno nacional el 7 de julio de 2017 en la laguna La 
Cocha, departamento de Nariño, se convierte en una magnífica oportunidad para hacer 
de la conservación ambiental un mecanismo concreto de sustentabilidad económica de 
comunidades campesinas, indígenas y afro asentadas en zonas rurales o urbanas, y cuya 
vulnerabilidad socio económica los ha llevado en muchas ocasiones a ser presa fácil de las 
mafias que comercian con la tala de árboles, la minería ilegal, los cultivos ilícitos, el tráfico 
de fauna y flora, entre otras actividades depredadoras de la naturaleza . 
Esta política reconoce acciones asociadas a tres actividades: 
Ecología política 
Ideología que surge en los años 70, reconociendo 
la existencia de límites naturales al crecimiento . 
Cuestiona la fórmula productivismo-consumismo, 
planteando un cambio radical del sistema como 
única solución a la crisis socio ambiental que 
vivimos . Comprende el progreso como la capaci-
dad de adaptación a aquellos límites que no deben 
ser superados . Propone volver a la naturaleza, no 
contrariarla . Propone crecer sin seguir en la trampa 
de las estrategias extractivistas desde las épocas 
de la colonia, transición energética (solar y energías 
limpias), autocontención, aumento de la agroeco-
logía, economía ecológica, consumo responsable y 
democracia participativa . (Tomado de Ecología polí-
tica: la historia retoma su camino: Carlos Merenson 
at TEDxBuenosAires 2012) .
Vale anotar que ya existen 15 iniciativas de Pago por Servicios Ambientales en Colombia, 
que benefician a 3 .500 familias y conservan cerca de 66 .000 hectáreas . La meta de la po-
lítica pública al año 2025, es cuidar un millón de hectáreas por todo el territorio nacional . 
Además del instrumento económico del pago por servicios ambientales, la Ley 99 de 
1993 y su decreto reglamentario 2041 de 2014, contemplan las medidas de compensación . 
Implementación de la gobernanza del agua 
La gobernanza del agua es una filosofía propia de la ecología política, cuyo plantea-
miento principal es que el criterio ordenador del territorio es el agua: sus flujos, cuencas y 
caudales . 
A razón de la minería legal e ilegal, el vertimiento de mercurio, cianuro, químicos in-
dustriales y precursores para el procesamiento de cocaína, nuestros principales ríos están 
contaminados, con impactos ambientales, sociales y económicos profundos, poniendo en 
riesgo la salubridad, seguridad y soberanía alimentaria 
de grandes poblaciones del país . Se dice que: “El 90 % 
de los ríos colombianos son fuente de materiales de 
arrastre para la construcción y están afectados por la 
deforestación y la contaminación orgánica” (Corpora-
ción Ecofondo, 2010) . 
Dentro de los ecosistemas de mayor importancia 
para la conservación del recurso hídrico se cuentan los 
páramos, en los que Colombia, pese a la amenaza mi-
nera, ganadera y agrícola, sigue siendo una potencia a 
nivel mundial, pues posee el 50 % de los páramos del 
mundo . 
1.  Conservación de cuencas hidrográficas para mejorar la regulación del recurso; 
2. Conservación de la biodiversidad para proteger el hábitat de especies amenazadas y polinizadoras;
3. Conservación de sumideros de carbono para reducir las emisiones de dióxido de 
     carbono - CO2, y potenciar el uso sostenible de los bosques . 
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La expedición de la Ley 1753 de 2015 del Plan Nacional de Desarrollo, y la Sentencia C-035 de 
la Corte Constitucional que ordena la protección de los páramos, reafirma el derecho al agua 
y la autonomía  territorial, además de dictar la prohibición de actividades de minería, cons-
trucción de refinerías de hidrocarburos en estas zonas, son algunos de los instrumentos más 
destacados dirigidos a proteger estas fuentes de agua, que abastecen los acueductos de más 
12,5 millones de colombianos . 
El país cuenta con 36 complejos naturales de páramo, de los cuales lleva 23 delimitados, el 
último, el páramo de Sumapaz, ubicado en la localidad 20 de la ciudad de Bogotá, considerado 
el más grande del planeta, cuyos límites fueron entregados por el gobierno nacional el 15 de 
julio (El Tiempo, 2017, p . 5) . Desde luego, una de las tareas para desarrollar en el posconflicto es 
la delimitación de los 12 páramos pendientes, pero más allá, la aplicación de medidas de pro-
tección, cuidado y conservación de estos ecosistemas estratégicos .
Aumento y cualificación de la presencia estatal en el territorio nacional
Si hay una condición inherente a los Estados modernos es su capacidad para hacer 
presencia en sus territorios, y a través de ella, garantizar la vigencia de un orden consti-
tucional y legal en los espacios en los que ejerce gobernabilidad . En Colombia existe una 
tradición insuperada desde las épocas tempranas de la formación de República hacia el 
centralismo político-administrativo, que ha ocasionado pérdidas de territorio y baja cre-
dibilidad de las poblaciones asentadas en las zonas periféricas hacia sus instituciones . 
Esta situación ha sido propicia para el surgimiento y expansión de grupos al margen de 
la ley que imponen su régimen paraestatal con el poder de las armas . 
El posconflicto invita a fortalecer la presencia estatal en el país, una presencia ins-
titucional sólida que se exprese en la provisión de bienes públicos: salud, educación, 
movilidad, conectividad, desarrollo agrario, servicios domiciliarios, infraestructura social 
y física, vivienda, y por supuesto las condiciones para el pleno goce del derecho a un 
ambiente sano . 
Si bien esta presencia estatal debe rea-
lizarse a lo largo y ancho del territorio na-
cional, es preciso hacer hincapié en algu-
nas zonas consideradas estratégicas; nos 
permitimos listar algunas de ellas: Urabá, 
Tapón del Darién, selva chocoana y región 
pacífica, Catatumbo, La Macarena, Sierra 
Nevada de Santa Marta, Amazonia, Guai-
nía, La Guajira, las regiones fronterizas, 
entre otras . 
Uno de los retos para la fuerza públi-
ca es hacer presencia en los ecosistemas 
estratégicos del país, entendiendo que se 
trata de prevenir los impactos del cambio 
climático, una de las mayores amenazas 
de seguridad para la nación . Esta presencia 
más que armada, debe ser cualificada ha-
cia el cuidado, protección y conservación 
de los ecosistemas de páramos, bosques, 
parques, costas, playas, mares, mangla-
res, ciénagas, humedales, ríos y quebradas . 
Colombia requiere con urgencia definir e 
implementar una política de adaptación 
y mitigación del cambio climático desde 
una perspectiva de seguridad y defensa . la 
siguiente lectura es referencial: 
Lectura recomendada
Pagos por servicios ambientales en marcha: 
la experiencia en la microcuenca de Chaina, 
departamento de Boyacá, Colombia de Borda, 
Moreno y Wunder .
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